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1. Premessa e finalità dello studio 
 
L’ultimo comma dell’art. 64 della Costituzione dispone che “I membri del Governo, anche se non 
fanno parte delle Camere, hanno diritto, e se richiesti l’obbligo, di assistere alle sedute” e che “Devono 
essere sentiti ogni volta che lo richiedono”. La presenza e la partecipazione attiva del Governo ai lavori del 
Parlamento costituisce una condizione essenziale perché i due organi, legati da rapporto di fiducia, attuino 
l’indirizzo politico. A ragione si sostiene, dunque, che la disposizione debba essere letta a sistema con l’art. 
94 Cost., e che tramite essa la Costituzione abbia individuato le aule parlamentari quale sede privilegiata del 
coordinamento tra potere legislativo e potere esecutivo1, attraverso la “riaffermazione del vincolo di base che 
li lega: la fiducia e il programma su cui la fiducia è innestata”2. 
                                                
* Il testo costituisce l’evoluzione e l’approfondimento del paper presentato al XXV Convegno della Società italiana di Scienza Politica, 
svoltosi a Palermo il 9 settembre 2011, nell’ambito del Panel La costruzione dello Stato costituzionale italiano: 150 anni di unità e 
differenze nella Sezione Democrazie e Democratizzazione. 
Il lavoro è il frutto della riflessione congiunta delle Autrici, tuttavia i paragrafi nn. 1-2-2.1-3-4-5 sono stati redatti da Francesca Biondi, i 
paragrafi nn. 3.1-3.2-3.3-3.4-3.5-4.1-4.2 da Stefania Leone.  
Francesca Biondi è Ricercatrice in Diritto costituzionale nell’Università degli Studi di Milano. 
Stefania Leone è Assegnista di ricerca in Diritto costituzionale nell’Università degli Studi di Milano. Il lavoro si inserisce in una più ampia 
ricerca condotta dalla stessa nell’ambito di un assegno di ricerca (Dipartimento di Diritto pubblico, processuale civile, internazionale ed 
europeo dell’Università degli Studi di Milano) cofinanziato da “Dote ricerca”: FSE, Regione Lombardia. 
1 Così L. GIANNITI, C. DI ANDREA, Art. 64, in Commentario alla Costituzione, a cura di R. Bifulco, A. Celotto, M. Olivetti, Torino, 2006, 
1243, secondo cui l’art. 64, ult. comma, Cost. va interpretato alla luce dell’art. 94 Cost. 
2 Cfr. A. MANZELLA, Il Parlamento, Bologna, 2003, 271. Cfr. anche M. MAGRINI, Art. 64 Cost., in Commentario breve alla Costituzione, a 
cura di S. Bartole, R. Bin, Padova, 2008, 601. Sempre secondo A. MANZELLA, Art. 64 Cost., in Commentario della Costituzione, a cura 
di G. Branca, Bologna-Roma 1986, 57, “il diritto di assistenza del governo alle sedute è quindi anche diritto di intervento e di proposta 
(cfr. art. 94, 4 comma) a stimolo e a vigilanza dell’attuazione programmatica e della linea politica su cui si è costituita la maggioranza 
fiduciaria”.  
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Quando si usa l’espressione Governo ‘in’ Parlamento, allora, condivisibilmente taluni si riferiscono a 
quell’insieme di istituti “finalizzati ad agevolare la realizzazione delle politiche governative, consentendo 
all’Esecutivo di «passare» in Parlamento, anche quando le condizioni che dovrebbero consentire di ottenere 
fisiologicamente tale risultato (che sono di carattere politico: sussistenza di una maggioranza che sostiene il 
Governo; compattezza e determinazione di tale maggioranza) non sussistono o sussistono solo in parte”3. 
È facilmente intuibile come il rapporto di continuità tra Governo e Parlamento o, come forse sarebbe più 
corretto dire, tra il Governo e la propria maggioranza parlamentare, dovrebbe concretizzarsi, anzitutto, 
nell’ambito del procedimento legislativo. Dai regolamenti parlamentari, pertanto, ci si dovrebbe attendere 
una disciplina che, attuando il disposto dell’art. 64, ult. comma, Cost. nell’interpretazione proposta, dia 
particolare peso ai disegni di legge di provenienza governativa e garantisca, senza comprimere il lavoro di 
istruttoria delle Commissioni, tempi di approvazione certi.  
Effettivamente, quello degli strumenti di cui l’Esecutivo dispone per incidere sullo svolgimento 
dell’iter legis è un tema costantemente oggetto di attenzione da parte degli studiosi.  
Questo interesse, peraltro, è sempre più frequentemente accompagnato da riflessioni concernenti il diverso 
problema - per vero tutt’altro che recente - dell’eccessivo ricorso, da parte del Governo, a istituti che nel 
nostro ordinamento sono concepiti come “eccezionali”, ed usati dall’Esecutivo proprio allo scopo di incidere 
sul procedimento legislativo: si pensi soprattutto alla decretazione d’urgenza e alla presentazione, sovente 
proprio nel corso dell’approvazione delle leggi di conversione, di maxiemendamenti con contestuale richiesta 
di fiducia. La ragione per la quale i due temi vengono ormai sovente accostati è che il ricorso “ordinario” a 
istituti concepiti come “eccezionali” altera profondamente il rapporto tra Parlamento e Governo, soprattutto 
nell’esercizio della funzione legislativa. 
La dottrina, che pure concorda sull’analisi di questa prassi, si divide quando deve darne una 
valutazione, prestandosi effettivamente essa ad una duplice (ed opposta) lettura.  
Da una parte, il fenomeno viene interpretato come manifestazione dello ‘strapotere’ dei Governi di epoca 
maggioritaria; epoca nella quale le Assemblee parlamentari avrebbero perso - soprattutto rispetto al periodo 
della cd. “centralità parlamentare” - il proprio ruolo nella decisione politica, a tutto vantaggio del Governo, 
diventato il vero “signore delle fonti”4. A sostegno di questa tesi si potrebbe in effetti osservare che la perdita 
di centralità del Parlamento legislatore è segnata non solo dal ricorso alla decretazione d’urgenza, ma anche 
dalla frequente approvazione di deleghe legislative dal contenuto assai ampio. In altre parole, un ricorso alla 
normazione primaria del Governo al di fuori dei presupposti costituzionali potrebbe essere letta come un 
definitivo spostamento del luogo della decisione in capo al Governo. 
Dall’altra parte, invece, il frequente utilizzo del decreto-legge viene letto come la conseguenza, il sintomo più 
emblematico, della ‘debolezza’ di questi Esecutivi; una debolezza - è però importante subito precisare - che 
essi incontrano anche per ragioni oggettive, a prescindere, cioè, dalla forza e dalla coesione politica sulla 
quale si reggono, come dimostra, appunto, il perdurante massiccio ricorso a istituti che, originariamente, 
erano stati oggetto di abuso in contesti in cui i Governi si poggiavano su maggioranze molto instabili.  
                                                
3 Cfr. M. OLIVETTI, Il Governo in Parlamento, in La Commissione parlamentare per le riforme costituzionali della XIII legislatura, a cura di 
V. Atripaldi, R. Bifulco, Torino, 1998, 266. Secondo A. MANZELLA, Il Parlamento, cit., 271, il principio del “contraddittorio con il Governo” 
espresso dall’art. 64, ult. comma, Cost. comporta anche “la necessità che il Governo possa sempre avere una disponibilità del 
Parlamento ad ascoltare le sue proposte e comunicazioni”, in quanto “organo promotore dell’indirizzo politico generale conforme al 
programma della coalizione che ha vinto le elezioni”.  
4 L’espressione è di M. CARTABIA, Il Governo “signore delle fonti”?, in Gli atti normativi del governo tra Corte costituzionale e giudici. Atti 
del Convegno annuale dell’Associazione “Gruppo di Pisa”, Università degli Studi di Milano-Bicocca, 10-11 giugno 2011, a cura di M. 
Cartabia, E. Lamarque, P. Tanzarella, Torino, 2011, IX, secondo la quale “la sostituzione degli atti aventi forza di legge alla legge è 
soddisfacente nell’ottica della rule of law, ma non risponde esattamente alla diversa logica del principio di legalità, implicitamente 
basata su un dialogo e una distinzione di ruolo tra Parlamento e Governo”. Precisa poi l’Autrice che la “signoria” del Governo si 
manifesta soprattutto nella riluttanza a rispettare le regole procedurali prescritte per l’adozione dei decreti-legge, dei decreti legislativi, 
delle ordinanze di necessità ed urgenza, dei regolamenti di delegificazione. Il Governo, infatti, “si sente in condizione di disporre a 
piacimento del sistema delle fonti”.  
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Secondo questa lettura, l’uso della decretazione d’urgenza sarebbe dunque il sintomo di una debolezza 
istituzionale, che compromette la possibilità di realizzare i programmi governativi in sede legislativa 
attraverso gli strumenti ordinari in tempi rapidi e certi. In quest’ottica, anche l’approvazione delle deleghe 
legislative potrebbe assumere una diversa connotazione, alla luce della sempre maggiore importanza 
politica che rivestono i pareri delle commissioni parlamentari sui testi predisposti dal Governo: in altre parole, 
alla delega si ricorre per lasciare al Governo le mani “libere” nella stesura delle norme di dettaglio, ma non 
necessariamente per evitare il confronto parlamentare5. 
È allora nostra intenzione, in questo intervento, ragionare congiuntamente dei due temi, tentando 
di valutare se la scarsa incisività che i Governi mostrano di avere sui procedimenti parlamentari sia 
unicamente, o prevalentemente, imputabile alla difficoltà di mantenere politicamente coese le compagini 
governative e le relative forze parlamentari, ovvero se l’ordinamento presenti, effettivamente, delle carenze 
istituzionali. 
Per fare ciò si muoverà da una breve ricostruzione dell’evoluzione storica del ruolo del Governo “in” 
Parlamento attraverso la “lente” dei regolamenti parlamentari.  
Come noto, dal 1948 ad oggi, nonostante alcuni importanti tentativi di riforma, avviati ma mai portati a 
termine, la disciplina costituzionale inerente l’organizzazione dello Stato non è stata oggetto di alcuna 
revisione. Pur a Costituzione invariata, tuttavia, le dinamiche dei rapporti tra gli organi che detengono il 
potere (in particolare tra Parlamento e Governo) hanno subito indubbie trasformazioni. È ormai fin troppo 
noto, infatti, come vi siano alcuni fattori in grado di incidere indirettamente, ma non per questo meno 
incisivamente, sulla concreta configurazione della forma di governo. Ci si riferisce ai meccanismi di elezione 
delle Assemblee parlamentari e, soprattutto, al conseguente assetto dei rapporti tra i partiti politici. In questo 
senso rimane infatti anche oggi illuminante l’osservazione di Leopoldo Elia, secondo cui “le forme di 
Governo dello stato democratico non possono più essere né classificate né studiate, anche dal punto di vista 
giuridico, prescindendo dal «sistema dei partiti»”6. 
C’è tuttavia un dato giuridico che inequivocabilmente registra la trasformazione del funzionamento concreto 
della forma di governo: facciamo riferimento ai regolamenti parlamentari, la cui analisi costituisce un punto di 
vista privilegiato proprio per verificare la posizione del Governo “in” Parlamento. Basti ora accennare al fatto 
che le più importanti riforme dei regolamenti parlamentari sono intervenute proprio al fine di recepire ed 
accompagnare le trasformazioni informali della forma di governo, talvolta anticipando progetti di riforma 
costituzionale, talvolta recependo successivamente alcune delle istanze che quei progetti, falliti, 
contenevano.  
Successivamente, per verificare la tenuta dell’una o dell’altra lettura sulla posizione del Governo 
“in” Parlamento, si metteranno in luce alcuni degli aspetti più significativi della prassi legata all’abuso della 
decretazione d’urgenza, in quanto l’individuazione delle ragioni che spingono oggi gli Esecutivi a fare largo 
ricorso a questa fonte aiuta a mettere alla prova la tenuta delle due diverse tesi. Non ci si propone, infatti, 
solo di misurare la portata quantitativa del fenomeno, ma anche di verificare come Parlamento e Governo si 
comportino nel corso del procedimento che si conclude con la conversione dell’atto d’urgenza. Rilevante, ad 
esempio, è la scelta del ramo del Parlamento da cui la conversione prende usualmente avvio, l’incidenza dei 
correttivi che intervengono in questa fase sul testo del decreto-legge, l’attinenza degli emendamenti 
all’oggetto della disciplina governativa e la loro provenienza politica, nonché le modalità attraverso cui - a 
seconda che l’Esecutivo decida o meno di porre la questione di fiducia - l’iter legislativo si conclude.  
                                                
5 Nota da ultimo N. LUPO, Gli atti normativi del Governo tra legalità costituzionale e fuga dai controlli, in Gli atti normativi del Governo, 
cit., 550, che “grazie alla fase consultiva sugli schemi dei decreti legislativi, che la legge di delega è sostanzialmente libera di delineare 
come meglio crede, il legislatore può […] riservarsi un ruolo tutt’altro che marginale da esercitare attraverso le commissioni parlamentari 
(e ora, ai sensi della legge n. 42/2009 sul federalismo fiscale, anche con un possibile coinvolgimento delle assemblee di Camera e 
Senato)”. 
6 Cfr. L. ELIA, Governo (forme di), in Enc. dir., Milano 1985, 9; cfr., inoltre, già C. MORTATI, Lezioni sulle  forme di governo, Padova, 
1973, 169. 
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Sono tutti elementi, questi, che potrebbero rivelare le ragioni del massiccio utilizzo della decretazione 
d’urgenza e che, dunque, potrebbero contribuire a far comprendere se davvero il fenomeno sia espressivo di 
una precisa volontà di costrizione del dibattito parlamentare in vista dell’obiettivo di spostare definitivamente 
il baricentro della decisione politica sul Governo; oppure se sia conseguenza della eterna difficoltà dei 
Governi italiani di raccordarsi con le proprie maggioranze politiche; o se, piuttosto ancora, esso denoti 
carenze di un ordinamento ancora incapace di assicurare al potere esecutivo adeguati canali di scorrimento 
delle proprie iniziative legislative, carenze che lo inducono a cercare sbocchi alternativi, e, per effetto di uno 
smodato utilizzo di queste vie, all’inaccettabile rottura degli argini costituzionali.  
Anticipando in parte le nostre conclusioni, preme infatti fin d’ora evidenziare come, 
indipendentemente dalla lettura che si ritiene di condividere, non ci si possa sottrarre dal sottolineare le 
conseguenze negative che derivano dal massiccio ricorso alla decretazione d’urgenza. Essa incide, infatti, 
oltre che sui rapporti tra Parlamento e Governo, sul rispetto dei principi costituzionali che connotano il 
procedimento legislativo e, di riflesso, sulla qualità della legislazione7.  
Chiedersi perché i Governi ricorrono con tale frequenza al decreto-legge, allora, non è operazione finalizzata 
a trovare una giustificazione al fenomeno, una giustificazione che possa condurre alla sua accettazione. La 
ricerca delle ragioni sottese all’abuso della decretazione d’urgenza è indispensabile, piuttosto, ad individuare 
la soluzione più adeguata al problema. 
 
 
2. L’evoluzione dei rapporti tra Parlamento e Governo nei regolamenti parlamentari: dai 
regolamenti del 1971 alle modifiche degli anni Ottanta. 
 
Si è detto che i rapporti tra Governo e Parlamento hanno subito, nel corso dei decenni, delle 
trasformazioni, per quanto non sanzionate da riforme costituzionali.  
Tali trasformazioni sono state avviate dal concreto atteggiarsi delle relazioni tra i partiti politici e quindi 
accompagnate e favorite dalle riforme della legislazione elettorale e, soprattutto, per quanto ci interessa, dei 
regolamenti parlamentari. 
Ciò accadde, per la verità, e, anzi, in proporzioni assai più significative, in epoca statutaria, quando 
importantissime trasformazioni nei rapporti tra gli organi costituzionali, nel senso dell’ampliamento del ruolo 
del Parlamento, si ebbero anche in assenza di formali modifiche dello Statuto. Basti ricordare l’articolo, 
pubblicato anonimo il 1 gennaio 1897 sulla rivista Nuova Antologia intitolato Torniamo allo Statuto, con cui il 
deputato liberale S. Sonnino denunciava la debolezza del sistema parlamentare italiano e invocava il rispetto 
delle prerogative assegnate al Re dallo Statuto albertino. 
Evidenti trasformazioni del funzionamento concreto della forma di governo si sono registrate anche 
vigente la Costituzione repubblicana. Anzi, fu proprio il modo in cui essa venne formulata a favorire 
l’adattamento delle norme costituzionali ai diversi rapporti di forza tra i due organi. 
Le questioni concernenti la definizione delle relazioni tra Governo e Parlamento furono ovviamente 
al centro del dibattito in Assemblea costituente, dove emersero principalmente due opposte visioni. 
Da una parte, c’era la convinzione che sarebbe stato necessario affiancare ad un Parlamento autorevole un 
Governo forte (paradossalmente, in funzione di garanzia8), convinzione che prese la forma dell’ordine del 
                                                
7 Il nesso tra la procedura parlamentare di conversione, diventata ormai ingestibile, e la qualità della normazione emerge in modo chiaro 
dalla Relazione presentata il 12 gennaio 2010 al Comitato per la legislazione dal Pres. On. L. Duilio, dal titolo Tendenze e problemi 
della decretazione d’urgenza. Il testo è consultabile sul sito ufficiale della Camera dei Deputati, nella sezione dedicata al Comitato per la 
legislazione. 
8 “La migliore difesa contro il pericolo di futuri regimi autoritari e dittatoriali sta […] nel rafforzamento dell’esecutivo”. Così si espresse 
l’on. Aldo Bozzi nel dibattito svoltosi in Assemblea costituente (Seconda sottocommissione, 5 settembre 1946).  
Come sottolinea M. PERINI, Le regole del potere: primato del Parlamento o del Governo?, Torino, 2009, 74, i partiti erano infatti 
consapevoli che uno dei fattori che causarono la deriva autoritaria del fascismo fu proprio la debolezza dell’Esecutivo (e la scarsa 
autorevolezza del Parlamento). In questo senso, si veda C.H. MCILWAIN, Costituzionalismo antico e moderno, a cura di N. Matteucci, 
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giorno dell’on. Tommaso Perassi, con il quale, come fin troppo noto, optando per la forma di governo 
parlamentare ci si impegnò a prevedere contestualmente dei “dispositivi costituzionali idonei a tutelare le 
esigenze di stabilità dell’azione di governo e ad evitare le degenerazioni del parlamentarismo”9; dall’altra, 
c’era, invece, il timore che dotare di poteri forti il Governo avrebbe potuto determinare la sopraffazione di 
una forza politica sull’altra, peraltro in una fase in cui non era possibile prevedere l’esito delle elezioni, timore 
che portò di fatto a svuotare l’ordine del giorno Perassi e ad introdurre nel testo solo marginali strumenti di 
razionalizzazione della forma di governo parlamentare.  
Il carattere elastico della disciplina costituzionale infine approvata ha portato taluni a sostenere, quindi, come 
essa avrebbe tanto potuto preannunciare il consolidarsi di una forma di governo di tipo consociativo, quanto 
consentire sviluppi di segno opposto, e, dunque, evoluzioni del sistema parlamentare in senso 
maggioritario10.  
In questo contesto normativo, i regolamenti parlamentari hanno finito per rivestire, inevitabilmente, 
un ruolo fondamentale nel delineare concretamente le relazioni tra Governo e Parlamento11 e, all’interno 
dell’organo rappresentativo, dei rapporti tra forze di maggioranza e opposizione, a tal punto da poter forse 
affermare che “la storia delle modifiche regolamentari coincide con la storia del Parlamento”12. Ciò è 
particolarmente evidente se si studia l’evoluzione normativa di alcuni specifici istituti del diritto parlamentare: 
anzitutto, l’organizzazione dei lavori, poiché “il governo ‘in’ parlamento non è solo quello presentatore di 
disegni di legge e di emendamenti ma, soprattutto, quello che ha qualcosa da dire sulla programmazione dei 
lavori parlamentari, che si assicura i “mezzi” parlamentari per realizzare il proprio programma”13; quindi, le 
regole sulle modalità di espressione del voto, poiché la prevalenza del voto segreto su quello palese, e 
viceversa, costituisce un elemento decisivo per la tenuta della maggioranza; infine, le disposizioni che 
disciplinano la questione di fiducia, per gli effetti che esse hanno sull’uso politico o tecnico della stessa. 
Dopo l’entrata in vigore della Costituzione repubblicana la scelta della Camera dei deputati fu 
quella di recuperare i regolamenti in vigore prima della marcia su Roma, modificandoli, per altro in modo non 
significativo, nel solo febbraio 1949. Il Senato repubblicano si dovette invece dotare di un nuovo 
regolamento, ma anche in questo caso la scelta fu nel senso di una sostanziale continuità rispetto al 
passato. 
In quei primi regolamenti non era prevista una disciplina sulla programmazione dei lavori. Solo nel 1950 
venne istituita, alla Camera, la Conferenza dei Presidenti14, alle cui riunioni il Governo poteva partecipare 
con un proprio rappresentante, e che aveva, però, solo funzioni consultive in ordine all’organizzazione dei 
lavori. L’Assemblea rimaneva infatti libera di modificare le proposte provenienti dalla Conferenza15.  
Le regole di organizzazione dei lavori delle due Camere erano improntate ad una concezione classica della 
rappresentanza politica. Con l’obiettivo di tutelare al massimo grado l’esercizio del libero mandato, infatti, 
esse guardavano prevalentemente alla posizione del singolo parlamentare. 
                                                                                                                                                            
Bologna, 1990, 165, che riferendosi proprio alle esperienze europee, e in particolare a quella italiana, ha sostenuto che “in qualche 
parte dell’Europa è stata appunto l’incompetenza dei governi costituzionali che ha agevolato il dispotismo”; e ancora, che “la debolezza 
non è garanzia di costituzionalismo; ed è anzi la prima ragione del rovesciamento dei regimi costituzionali”.  
9 Assemblea costituente, seconda Sottocommissione, sed. 4 settembre 1946. 
10 Cfr. V. LIPPOLIS, Maggioranza, opposizione e governo nei regolamenti e nelle prassi parlamentari dell’età repubblicana, in Il 
Parlamento, a cura di L. Violante, Roma, 2000, 614. 
11 Secondo L. PEGORARO, Il Governo in Parlamento. L’esperienza della V Repubblica francese, Padova, 1983, 147-148, la centralità 
parlamentare degli anni ’70 è infatti dovuta, “ancor più che da esplicite disposizioni, dal silenzio della Costituzione quanto ad eventuali 
prerogative del Governo in ordine al procedimento legislativo”, ed è quindi al Parlamento che è rimessa, per il tramite dell’art. 64, primo 
comma, Cost., “la scelta definitiva in ordine ai rapporti con l’Esecutivo (almeno per quanto riguarda i poteri di direzione del 
programma)”.  
12 Cfr. S. CURRERI, Riforme regolamentari e futuro del Parlamento, in Quad. cost. 2008, n. 4, 769. 
13 Così, letteralmente, A. MANZELLA, Il Parlamento, cit., 145-146.  
14 V. art. 13 bis r.c., introdotto nel corpo del Regolamento della Camera con la delibera del 17 marzo 1950, e composta dall’Ufficio di 
Presidenza, dai Presidenti delle Commissioni permanenti e dai Presidenti dei Gruppi parlamentari.   
15 Inoltre, la Conferenza decideva all’unanimità, perché il regolamento parlava della necessità di “accordi”. Cfr. V. LIPPOLIS, op. cit., 618.  
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L’assenza di norme sulla programmazione, insieme alla mancanza di limiti alla durata degli interventi di 
deputati e senatori, rendeva, però, assolutamente incerto il momento  dell’approvazione dei provvedimenti. 
Inoltre, la regola del voto segreto rendeva aleatorio l’esito della votazione, con importanti conseguenze sulla 
tenuta dei Governi. I parlamentari della maggioranza potevano infatti discostarsi dalle direttive di partito 
sottraendosi alla responsabilità di tale scelta; allo stesso tempo, della segretezza del voto si potevano 
avvantaggiare i membri dell’opposizione che intendessero offrire sostegno ad alcune delle proposte 
governative senza darne visibilità.  
In definitiva, i primi regolamenti parlamentari finirono per condannare il Governo ad una istituzionale 
debolezza, e lo costrinsero, di fatto, a dipendere dalle decisioni assunte in Parlamento, luogo di confronto e 
di compromesso fra tutte le forze politiche, comprese quelle che, in forza della conventio ad excludendum, 
non potevano avere accesso all’Esecutivo16.  
Il solo strumento a disposizione del Governo per riuscire a dirigere le scelte parlamentari era la questione di 
fiducia, istituto non previsto in Costituzione né nella prima versione dei regolamenti parlamentari, ma 
ugualmente utilizzato dai Governi al fine di compattare la maggioranza parlamentare e superare le pratiche 
ostruzionistiche dell’opposizione, in forza di una prassi che assurse a consuetudine costituzionale 
espressiva del rapporto fiduciario tra legislativo ed esecutivo17.   
Va comunque detto che, negli anni immediatamente successivi all’entrata in vigore della Costituzione, 
l’Esecutivo, nonostante l’assenza di strumenti idonei a consentirgli un’efficace azione in Parlamento, fece 
sfoggio di una discreta capacità di direzione delle Assemblee parlamentari, tanto da ricordare le esperienze 
dei governi anglosassoni. I rapporti di forza tra i partiti politici, la situazione internazionale, la personalità 
carismatica di De Gasperi (che fu al contempo Presidente del Consiglio e segretario del partito di 
maggioranza18), assicurarono la stabilità al primo Governo della Democrazia Cristiana19. Ciò non di meno, 
già in questa prima fase, cominciarono ad emergere alcuni dei tratti tipici del parlamentarismo consociativo, 
quantomeno nell’ambito della legislazione ‘minore’ (le cd. leggine, che vennero approvate anche grazie al 
consenso dei partiti di minoranza)20.  
Di questo clima risentono enormemente i nuovi regolamenti parlamentari che, fortemente voluti 
dagli allora Presidenti di Assemblea Pertini e Fanfani, vennero approvati nel 1971. Com’è stato sottolineato, 
essi riflettevano la “necessità, in un sistema politico istituzionale ancora caratterizzato dalla conventio ad 
excludendum, di non far venire meno il consenso del principale gruppo di opposizione”21. Questi sono gli 
anni, infatti, in cui una frammentata maggioranza trova accordi con il Partito comunista per l’approvazione di 
importanti provvedimenti attuativi della Costituzione, come l’ordinamento regionale e lo Statuto dei lavoratori. 
La fase immediatamente successiva - apertasi con l’esito della tornata elettorale del 1976 - è poi quella della 
                                                
16 Cfr. A. MANZELLA, op. ult. cit., 69.  
17 Per una ricostruzione della prassi sulla questione di fiducia antecedente alla codificazione dell’istituto nei regolamenti parlamentari cfr. 
M. OLIVETTI, La questione di fiducia nel sistema parlamentare italiano, Milano, 1996, 207 e ss., e 309 e ss. 
18 La coincidenza, in capo allo stesso soggetto, del ruolo di leader del partito e di Primo ministro, come noto, è probabilmente l’elemento 
di maggior forza dei Governi del Regno Unito. Cfr. S. BONFIGLIO, Lo scioglimento anticipato delle Assemblee parlamentari, profili 
comparativi e ipotesi di riforma in Italia, in Nomos 1999, II, 56. 
19 Anche se in realtà – come ci ricorda L. ELIA, Consuetudini costituzionali e Regolamenti parlamentari, in Giornale di Storia 
costituzionale n. 15/2008, 157 – De Gasperi era ben consapevole dei limiti dei regolamenti parlamentari, tanto che questo sarebbe stato 
uno dei motivi del tentativo di far approvare una legge elettorale maggioritaria (la c.d. legge truffa): una maggioranza più ampia in 
Parlamento avrebbe cioè consentito l’approvazione di “regolamenti più moderni, adeguati ai tempi più veloci della vita contemporanea”. 
20 Cfr. M. PERINI, op. cit., 115. 
21 Questa è la tesi prevalente su cui cfr., tra i tanti, L. GIANNITI – N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, Bologna 2008, 21; S. TRAVERSA, 
La “governabilità craxiana”: riforma dei regolamenti e abolizione del voto segreto, in Rass. Parl. 2009, 55. Per una diversa lettura, cfr. G. 
RIVOSECCHI, Regolamenti parlamentari del 1971, indirizzo politico e questione di fiducia: un’opinione dissenziente, in costituzionalismo.it 
n. 3/2008, per il quale i regolamenti del 1971 non andrebbero considerati come un’anticipazione della “stagione consociativa”, bensì il 
frutto del tentativo di coniugare il miglioramento della funzionalità delle procedure parlamentari “con la costruzione di processi di 
rappresentanza maggiormente aderenti alle istanze pluralistiche e sociali espresse dalla Costituzione repubblicana”. 
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solidarietà nazionale, ovvero, nella prospettiva del diritto costituzionale, della cd. centralità parlamentare22, 
fase che, in un certo modo, è stata anticipata proprio dalle riforme regolamentari del 197123. 
Più specificamente, è interessante ricordare che i regolamenti del 1971 introducono, per la prima volta, il 
metodo della programmazione, anche se si stabilì che i provvedimenti dovevano essere assunti, nella 
Conferenza dei capigruppo, all’unanimità. Sia alla Camera sia al Senato (ma qui la regola fu codificata con 
una successiva modifica regolamentare del 1977), il Governo veniva invitato a partecipare, per il tramite di 
un suo rappresentante, alle riunioni della Conferenza, al fine di segnalare le proprie priorità. Ma la regola 
dell’unanimità imponeva comunque di cercare, di volta in volta, una mediazione tra i gruppi.  
Il metodo della programmazione introdotto si rivelò inoltre del tutto inefficace alla Camera, a causa della 
mancata previsione di un meccanismo che consentisse di superare le situazioni di mancato raggiungimento 
dell’unanimità24. Di fatto, dunque, la nuova disciplina si rivelò “paralizzante”25, perché permise a qualsiasi 
gruppo, anche se numericamente esiguo, di ostacolare i lavori della Conferenza, e per diverso tempo 
costrinse a procedere ad una definizione dell’ordine del giorno seduta per seduta.   
Quanto ai tempi di discussione, i regolamenti si differenziarono non poco nella disciplina che venne 
introdotta al fine di contenerla e di concentrare, conseguentemente, la decisione parlamentare. Al Senato 
venne infatti inaugurato il meccanismo del contingentamento, che presupponeva la fissazione dei tempi 
massimi di intervento a disposizione di ciascun gruppo. Alla Camera, invece, le regole di limitazione 
temporale della discussione risultarono assai fragili, perché derogabili in numerose ipotesi, e perché la 
presentazione di emendamenti apriva ad ulteriori interventi, finendo per favorire l’ostruzionismo26. 
Questo impianto di regole poteva comportare, per il Governo, conseguenze politicamente anche molto gravi, 
soprattutto quando determinava la scadenza del termine per la conversione dei decreti-legge, circostanza 
che si poteva verificare anche quando l’Esecutivo aveva posto la questione di fiducia (istituto che, tra l’altro, 
venne formalizzato per la prima volta proprio nel 197127). Tale evenienza era resa possibile da una 
irragionevole previsione contenuta nel regolamento della Camera: se la questione di fiducia veniva posta sul 
mantenimento di un articolo, pur essendo stabilito che si procedesse prioritariamente alla votazione 
dell’articolo in questione, era altresì prevista, prima del voto fiduciario, l’illustrazione di tutti gli emendamenti 
(fase che, come visto, poteva prolungarsi a dismisura). L’irragionevolezza della previsione venne mitigata 
solo grazie all’approvazione del cosiddetto lodo Iotti, che tramutò l’illustrazione degli emendamenti in una 
discussione politica, per la quale fu previsto un solo intervento per ciascuno dei parlamentari che avevano 
presentato l’emendamento.  
Un aspetto della procedura parlamentare attinente all’istituto della questione di fiducia che poteva 
ripercuotersi pesantemente sulla stabilità degli esecutivi era costituita inoltre dalla regola secondo cui, anche 
quando la fiducia veniva posta sul mantenimento di un articolo, si procedeva sia alla votazione fiduciaria sia 
alla votazione finale. Quest’ultima, tuttavia, si teneva a scrutinio segreto: poteva quindi accadere che il 
Governo incassasse dapprima la fiducia con votazione palese ad appello nominale, ma che il provvedimento 
fosse poi respinto con voto segreto. È evidente la posizione di debolezza in cui tale meccanismo relegava 
                                                
22 Va ricordato, tra l’altro, che a partire dal 1976 il Presidente della Camera venne scelto tra membri appartenenti all’opposizione (e più 
precisamente al Partito comunista). Non si trattò di una regola formalizzata, ma di una convenzione, o secondo taluni di una vera e 
propria consuetudine costituzionale, la cui osservanza attesta ancora una volta l’avvertita necessità che in Parlamento si realizzasse un 
equilibrio politico nel quale le opposizioni si potessero sentire coinvolte.  
23 Così S. CECCANTI, Regolamenti parlamentari: un altro tassello di una “riforma strisciante”, in Quad. cost. 1998, 159. 
24 Al Senato, quando non si addiveniva ad un accordo in seno alla Conferenza dei Capi gruppo, era il Presidente a proporre, sulla base 
delle indicazioni emerse in Conferenza, un calendario settimanale modificabile dall’Assemblea. 
25 Cfr. G. FLORIDIA, S. SICARDI, Le relazioni Governo-maggioranza-opposizione nella prassi e nell’evoluzione regolamentare e legislativa 
(1971-1991), in Quad. cost. 1991, 233, i quali sottolineano la distanza tra gli obiettivi e le speranze dei redattori dei nuovi regolamenti e 
gli effetti che concretamente produssero le novità introdotte.  
26 Secondo L. PALADIN, Per una storia costituzionale dell’Italia repubblicana, Bologna, 2004, 274, il nuovo regolamento della Camera si 
mosse quindi “in direzioni radicalmente opposte al modello maggioritario”. 
27 Sulla formalizzazione dell’istituto della questione di fiducia nei regolamenti del 1971 cfr. ancora G. RIVOSECCHI, op.  cit. 
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l’Esecutivo, in balia di franchi tiratori e costretto ad attendere la propria sorte sino al momento della 
votazione finale28. Il secondo Governo Cossiga, nel 1980, si dimise proprio in una circostanza di questo 
tipo29.  
Dalla fine degli anni ’70 il quadro politico mutò profondamente: si esaurì la formula di unità 
nazionale, che aveva visto il Parlamento raggiungere la sua massima centralità, e cadde la regola non scritta 
che precludeva ad esponenti di partiti diversi dalla Democrazia cristiana di guidare l’Esecutivo30. La nomina 
a Presidente del Consiglio di Spadolini prima e di Craxi dopo segnò un passaggio fondamentale nei rapporti 
tra Parlamento e Governo31. Fu Craxi, in particolare, a farsi portavoce e promotore dell’esigenza della 
governabilità, messa quotidianamente in crisi anche dalle pratiche ostruzionistiche dei radicali, e a creare le 
condizioni per l’approvazione di norme finalizzate a rafforzare il ruolo dell’Esecutivo32.  
Sotto questa spinta riformatrice, i regolamenti33 vennero nuovamente modificati, ma, a differenza della 
riforma del 1971, che aveva l’obiettivo di recepire la prassi consociativa consolidatasi, le riforme di questi 
anni intesero discostarsene, al fine di ridurre le pratiche ostruzionistiche e di rafforzare la posizione del 
Governo in Parlamento, affrancandolo dalla necessità di cercare di volta in volta l’accordo con le forze di 
opposizione34.  
Al Senato, con un unico intervento riformatore, si procedette a modificare ben 46 articoli del regolamento. 
Alla Camera, invece, le modifiche si collocano nel corso dell’intero decennio, dal 1981 al 1990. 
Tra le principali innovazioni vanno ricordate le regole finalizzate a contenere le tattiche ostruzionistiche, 
come la riduzione del numero e dei tempi degli interventi nei dibattiti, nelle discussioni sugli articoli e negli 
esami degli emendamenti; a ridurre il ricorso al voto segreto; a dare una nuova disciplina alla 
programmazione dei lavori.  
In particolare, quanto alla programmazione, alla Camera, dove si intervenne a più riprese, pur permanendo 
intatta la regola dell’unanimità, si previde un meccanismo per superare le situazioni di stallo: qualora in 
Conferenza non si fosse raggiunto l’accordo, spettava al Presidente formulare una proposta di programma 
bimestrale e un calendario bisettimanale da sottoporre all’Assemblea.  
Inoltre, sia il regolamento della Camera sia quello del Senato vennero corretti al fine di riconoscere un ruolo 
più rilevante del Governo nella programmazione dei lavori: delle indicazioni di priorità date dall’Esecutivo, 
infatti, si doveva obbligatoriamente tenere conto nella predisposizione di programma e calendario. Allo 
stesso tempo, venivano garantite anche le richieste dei gruppi di minoranza.  
                                                
28 Si trattava, secondo L. PALADIN, op. cit., 276, di una regola che comportava “storture politiche e giuridiche”, minando anche la 
posizione costituzionale del Governo.   
29 Peraltro, sebbene non siano stati rilasciati comunicati ufficiali di questo tenore, pare che l’allora Presidente della Repubblica Pertini 
avrebbe ‘minacciato’ di sciogliere la Camera qualora l’incidente si fosse ripetuto. Ne sarebbe conferma la polemica intervenuta tra il 
Capo dello Stato e il Presidente della Camera Nilde Iotti, che rivendicava invece la regolarità formale delle operazioni di voto. Cfr. S. 
LABRIOLA, Il Presidente della Repubblica, Padova, 1986, 129. 
30 Al termine dell’esperienza della solidarietà nazionale si riproposero “i tradizionali allineamenti di schieramento fondati su una 
maggioranza politica che esprime un governo di coalizione […] fronteggiata dalle opposizioni parlamentari”. Così S. SICARDI, 
Maggioranza, minoranze e opposizione nel sistema costituzionale italiano, Milano, 1984, 337, secondo il quale, però, rispetto a 
precedenti analoghe esperienze, per la prima volta la conflittualità politica si spostò sul fronte della prevalenza del partito di 
maggioranza relativa all’interno della coalizione di governo, che iniziò ad essere messa in discussione.  
31 Un altro fattore che incise sul dispiegarsi dei rapporti tra il potere esecutivo e quello legislativo fu, secondo M. PERINI, op. cit., 132, 
l’elezione a Presidente della Repubblica, nel 1977, di Pertini, che grazie al consenso popolare di cui godeva, tentò di “puntellare governi 
instabili”, al fine di “fornire loro una base di appoggio in situazioni di difficoltà politica”.  
32 Cfr. S. TRAVERSA, op. cit., 49. 
33 ma nel 1988 una innovazione importante si ebbe anche a livello legislativo, con l’approvazione della legge n. 400 sulla disciplina 
dell’ordinamento della Presidenza del Consiglio, che dette finalmente attuazione all’art. 95 Cost.  
34 Cfr. C. MEZZANOTTE, Relazione generale, in Annuario 2000. Il Parlamento, Padova 2001, 294, il quale inoltre sottolinea che “Uno 
statuto più forte del Governo in Parlamento e strumenti regolamentari volti a favorire una maggiore coesione della maggioranza 
vennero peraltro interpretati allora come una scelta conflittuale, in controtendenza rispetto alla convenzione legittimante che dieci anni 
prima era giunta al suo massimo grado di espansione con i governi di unità nazionale”.  
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Venne poi introdotta alla Camera, e rafforzata al Senato, la regola del contingentamento dei tempi, criterio di 
organizzazione finalizzato a limitare e ripartire tra i gruppi i tempi della discussione. Al Senato ciò 
comportava anche la fissazione della data entro la quale un certo argomento doveva essere messo ai voti 
(la cd. ghigliottina).  
La riforma ritenuta più importante, però, nel senso di un rafforzamento della posizione del Governo 
nell’ambito dei procedimenti parlamentari, fu quella che ha ribaltato la regola sulle modalità di votazione, 
rendendo obbligatorio il voto palese, con l’eccezione di alcune ipotesi specificamente previste (alcune delle 
quali, peraltro, di non poco conto35)36. Questa modifica, che inevitabilmente incide sul comportamento dei 
singoli parlamentari37, fornisce un’arma all’Esecutivo nei confronti della propria maggioranza. E’ interessante 
tra l’altro ricordare che, pur non potendo il Governo porre la questione di fiducia su una modifica dei 
regolamenti, in quanto massima espressione dell’autonomia parlamentare, in quell’occasione il Presidente 
del Consiglio (De Mita) minacciò informalmente le dimissioni nel caso in cui quella riforma non fosse stata 
approvata38.  
 
2.1. (Segue) Le riforme del biennio 1997-1999. Gli istituti previsti dai regolamenti 
parlamentari attualmente vigenti sono adeguati a consentire al Governo di attuare in Parlamento, 
entro tempi certi, il programma politico? 
 
La caduta del muro di Berlino (con il conseguente abbandono della conventio ad excludendum 
riguardante il Partito Comunista), la crisi finanziaria del 1992, la grave crisi di legittimazione dei partiti, i 
risultati di alcune consultazioni referendarie (ci si riferisce, anzitutto, a quella che nel 1993 ha portato 
all’adozione di un sistema elettorale di tipo maggioritario), contribuiscono negli anni ’90 a mutare 
drasticamente i rapporti di forza e gli equilibri politico-istituzionali.  
La transizione in senso bipolare del sistema politico (transizione in realtà non ancora pienamente compiuta) 
ha indotto a tentare la strada delle riforme costituzionali, al fine di adeguare le regole di funzionamento del 
raccordo Parlamento-Governo al nuovo contesto. Come noto, i tentativi di revisione della Costituzione 
(Commissione De Mita – Iotti istituita nel 1992; Bicamerale D’Alema istituita nel 1997), però, non sono stati 
portati a termine. 
Contemporaneamente, con l’obiettivo di anticipare e accompagnare l’auspicata revisione costituzionale, 
viene avviata una stagione di riforma dei regolamenti parlamentari39. Si tratta di una scelta da molti ritenuta 
coraggiosa, perché con essa non si è atteso il consolidarsi di prassi condivise, ma si è agito autonomamente 
al fine di conseguire proprio un rafforzamento dell’Esecutivo ‘in’ Parlamento40, ispirandosi al principio, nelle 
                                                
35 L’art. 49 r.c. fu modificato il 13 ottobre 1988; l’art. 113 r.s. nei giorni 24 e 30 novembre 1988. Per una ricostruzione di questa riforma, 
cfr. ampiamente G. MOSCHELLA, La riforma del voto segreto, Torino, 1992. In particolare va ricordata la possibilità di chiedere il voto 
segreto per l’approvazione delle leggi elettorali. 
36 Attribuiscono questa importanza al capovolgimento della prevalenza del voto segreto V. LIPPOLIS, op. cit., 638; S. CURRERI – C. 
FUSARO, Voto palese, voto segreto e forma di governo in trasformazione, in Il Parlamento del bipolarismo. Un decennio di riforme dei 
regolamenti delle Camere, 245. 
37 Sulla connessione tra voto segreto e libertà di mandato cfr. N. ZANON, Il libero mandato parlamentare: saggio critico sull’art. 67 della 
Costituzione, Milano, 1991, 346, secondo il quale, però, la segretezza del voto “non ha in realtà mai tutelato, né potrà tutelare in futuro, 
l’autonomia e l’indipendenza del parlamentare”, e “ne ha anzi accentuato l’invisibilità”, laddove, invece, il principio di “responsabilità 
individuale” dovrebbe più opportunamente spingere il parlamentare a votare sempre in modo palese.  
38 Su questa vicenda, cfr. ancora diffusamente S. CURRERI – C. FUSARO, op. cit., 259., che ci ricordano come la nuova disposizione 
passò con il voto contrario del Partito comunista. 
39 Come nota V. LIPPOLIS, La riforma del regolamento della Camera dei deputati del 1997 e il Parlamento del bipolarismo, in Il Filangeri 
2007, Il Parlamento del bipolarismo. Un decennio di riforme dei regolamenti delle Camere, 5, “La riforma del regolamento della Camera 
dei deputati del 1997 è stata l’unica riforma organica di adeguamento della forma di governo al mutamento in senso maggioritario della 
legislazione elettorale intervenuto nel 1993”. 
40 Lo sottolinea P. CARETTI, Le svolte della politica italiana nelle riforme dei regolamenti parlamentari, in Il Parlamento, cit., 609. Di 
opinione contraria M.L. MAZZONI HONORATI, Considerazioni critiche sul rapporto tra regolamenti parlamentari e forma di governo, in 
Annuario 2000. Il Parlamento, Padova 2001, 343, per la quale solo con la riforma del 1971 il regolamento ha favorito il cambiamento dei 
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parole dell’allora Presidente Violante, della “democrazia decidente”, e, insieme, di formalizzare, sia pure in 
modo embrionale, la distinzione tra “maggioranza” e “opposizione”, e per rendere più incisiva la funzione di 
controllo del Parlamento sul Governo41.  
Ai fini dell’esame che si propone in questa sede, le innovazioni regolamentari più significative sono 
quelle che hanno interessato, ancora una volta, la programmazione dei lavori e i tempi della decisione 
parlamentare.  
Quanto alla programmazione dei lavori, alla Camera la regola dell’unanimità viene sostituita con il 
consenso dei Presidenti di gruppi che rappresentino almeno i tre quarti dei componenti dell’assemblea e, 
soprattutto, si stabilisce che, in caso di mancato raggiungimento del quorum, programma e calendario 
possano essere approvati, sia pure con qualche vincolo, dal Presidente, con sostanziale equivalenza degli 
effetti dell’approvazione a maggioranza42. Accade così, nella prassi, che alla riunione della Conferenza il 
Presidente presenti già una bozza di programma, realizzata sulla base delle indicazioni ricevute 
preventivamente dal Governo e dai gruppi43. Se su tale bozza non si raggiunge la maggioranza richiesta, il 
Presidente decide “sulla base delle indicazioni del Governo e delle proposte dei Gruppi”, e il programma 
diventa definitivo una volta che sia stato comunicato all’Assemblea.  
Al Senato, il Presidente predispone una proposta di programma da sottoporre alla Conferenza dei 
capigruppo, “tenendo conto delle attività indicate dal Governo e delle proposte avanzate dai gruppi 
parlamentari e dai singoli senatori”. Secondo il regolamento, se in Conferenza non si raggiunge l’unanimità, 
il Presidente deve redigere uno schema dei lavori per una settimana “sulla base delle indicazioni emerse 
nella conferenza”; tale schema è comunicato all’Assemblea, che può però modificarlo44. La stessa procedura 
è prevista per l’approvazione del calendario, ma una certa interpretazione della formulazione dell’art. 55.3. 
r.s. ha consentito alla prassi di attestarsi in modo assai diverso, nel senso che si è affermato il calendario 
approvato a maggioranza. Resta comunque il fatto che, dei due Presidenti di Assemblea, è quello della 
Camera ad avere un ruolo più incisivo in sede di programmazione45. 
Di notevole impatto è poi la scelta di dare prevalenza alla programmazione dell’Assemblea rispetto a quella 
della Commissione, sia pure, alla Camera, garantendo, almeno “sulla carta”, che la discussione del progetto 
di legge in Aula non cominci prima di due mesi dall’inizio dell’esame in commissione, mentre, al Senato, le 
commissioni devono licenziare il progetto di legge entro il limite massimo di due mesi46. 
Lo spostamento dell’indirizzo e delle priorità della legislazione dalle Commissioni all’Assemblea costituisce 
infatti un rafforzamento del Governo “in” Parlamento, poiché è ovviamente più facile controllare le dinamiche 
di un unico centro decisionale, anziché i lavori delle numerose commissioni47. 
                                                                                                                                                            
rapporti politici “perché nelle modifiche successive mi pare che i regolamenti si siano limitati a registrare le oscillazioni della politica 
senza avere avuto la capacità, o il tempo, di influire su quella”. 
41 Si può ad esempio ricordare l’istituto del question time, cui può essere sottoposto il Presidente del Consiglio o i Ministri. Questo 
meccanismo è però rimasto di fatto inoperante, in quanto il Presidente del Consiglio ha sempre disertato le sedute dedicate alle 
interrogazioni a risposta immediata. Giustamente critico nei confronti di questa “disattivazione dell’istituto”, in quanto trattasi di uno dei 
“pochi meccanismi di adeguamento alla torsione in senso maggioritario subita dalla forma di governo per effetto della riforma elettorale”, 
G. RIVOSECCHI, Quali rimedi all’inattuazione del "Premier question time"? A proposito di statuto dell’opposizione e giustiziabilità dei 
regolamenti parlamentari per conflitto di attribuzione, in Quad. cost. 2004, n. 4, 822.  
42 V. art. 23.6 e 24.2 r.c. 
43 Il Governo è tenuto a comunicare le proprie indicazioni, in ordine di priorità, almeno due giorni prima della riunione della Conferenza. 
Per i gruppi è prevista la facoltà di fare altrettanto: v. art. 23.3 e 24.1 r.c.  
44 V. artt. 53 e 54 r.s. 
45 Sottolineano come l’evoluzione dei regolamenti parlamentari abbia operato un’inversione di tendenza nel delineare il ruolo dei due 
Presidenti di Assemblea, L. GIANNITI, N. LUPO, op. cit., 141. In effetti, se prima era il Presidente del Senato a rivestire una funzione più 
incisiva nella fase di programmazione dei lavori, con le riforme degli anni ’80 e ’90, è il Presidente della Camera ad essersi visto 
riconosciuto un ruolo decisivo.  
46 V. artt. e 44 r.s. e art. 81 r.c. 
47 Il punto è sottolineato da N. LUPO, Il procedimento legislativo in Assemblea, nel rapporto (ancora irrisolto) con il Governo, in Il 
Filangeri 2007, cit., 133. 
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Altra novità è la generalizzazione della regola del contingentamento dei tempi: di ogni argomento iscritto nel 
calendario vengono definiti i tempi di intervento. Da notare, però, che, alla Camera, l’applicazione integrale 
della regola del contingentamento è accompagnata da importanti cautele48 e, anche se la prassi applicativa 
le ha svuotate quasi del tutto, resta operante la deroga per i disegni di legge di conversione dei decreti-
legge, proprio al fine di non assecondare l’eccessivo uso della decretazione d’urgenza.  
Inoltre, alla Camera, si supera il principio della necessaria votazione di tutti gli emendamenti presentati, e 
viene codificata la prassi della segnalazione degli emendamenti da parte dei gruppi49, mentre al Senato è 
previsto che, una volta esauriti i tempi fissati dal calendario, si passi alla votazione del provvedimento (cd. 
ghigliottina)50.  
Nonostante le significative modifiche apportate ai regolamenti, è opinione di molti che non si tratti 
di riforme sufficienti a supportare l’azione del Governo in Parlamento e soprattutto a fargli acquisire “in modo 
esplicito e trasparente la responsabilità dell’indirizzo dell’attività legislativa parlamentare”51, e, al contempo, a 
garantire la qualità del procedimento parlamentare.  
Quanto al primo aspetto è vero, infatti, che le riforme regolamentari hanno dotato la maggioranza 
parlamentare della possibilità di giungere in tempi brevi all’approvazione di provvedimenti molto contestati52, 
senza che l’opposizione possa bloccare i lavori53, tuttavia, come è stato efficacemente osservato, “Nella 
strutturazione della garanzia della decisione la riforma del 1997 privilegia i gruppi e il Presidente di 
Assemblea, ai quali sono attribuiti ruoli decisivi. […] Il grande assente continua a restare, sulla scia di una 
scelta operata con i regolamenti del 1971, il Governo”54. Ancora oggi, infatti, la programmazione dei lavori 
“passa … per il filtro mediatore della presidenza e della Conferenza dei capigruppo” e, soprattutto alla 
Camera, emerge un “favor nei confronti delle intese a larga maggioranza”55. In sostanza, a decidere è il 
Presidente di Assemblea (aspetto che ha ulteriormente arricchito il dibattito sul suo ruolo: organo imparziale 
o uomo della maggioranza?) insieme alla maggioranza parlamentare, non sempre coesa al suo interno. E’ 
vero, dunque, che, quantitativamente, l’iniziativa governativa è premiata, ma ciò avviene solo se le 
indicazioni dei gruppi di maggioranza (spesso di maggioranza relativa) non si differenziano da quelle del 
Governo. 
Si comprende, allora, perché, “Per quanto migliorata dopo le riforme di fine secolo, la posizione del Governo 
in Parlamento rimane formalmente la più debole nel panorama europeo”56. 
In questo contesto, può non stupire che il Governo abusi della decretazione d’urgenza e dell’unico strumento 
procedurale che ha per garantirsi l’attuazione del programma, ossia la questione di fiducia. 
Anche per quanto concerne la “qualità” del procedimento parlamentare, le riforme regolamentari 
non hanno pienamente centrato l’obiettivo, alla luce del frequente mancato rispetto del termine minimo per 
                                                
48 V. art. 24.12 r.c. e, soprattutto, art. 154.1, r.c., secondo cui in via transitoria non si applicano ai procedimenti di conversione dei 
decreti legge le disposizioni sul contingentamento.  
49 V. art. 85 bis r.c. Per approfondimenti, si rinvia a N. LUPO, op. ult. cit.,138 ss. 
50 Una valutazione negativa di questi interventi correttivi è data da G. AZZARITI, Cittadini, partiti e gruppi parlamentari: esiste ancora il 
divieto di mandato imperativo?, in Democrazia e diritto, n. 3/2009, 358, secondo il quale “l’avere posto l’accento sulla decisione ha 
distolto l’attenzione dall’esigenza delle democrazie pluraliste di rappresentare le diversità ed i conflitti, ma soprattutto ha irreggimentato 
il libero mandato, sottoposto a tempi certi e contingentati, ad una disciplina (di gruppo e d’aula), mai sino ad ora conosciuti nel 
Parlamento italiano. La modifica dei regolamenti parlamentari è riuscita a stroncare le pratiche ostruzionistiche e dilatorie, ma ha avuto 
come effetto collaterale quello di ferire ed impoverire la dialettica tra i parlamentari”.  
51 Cfr. N. LUPO, op. ult. cit., 135. 
52 Si pensi alla legge sulla sospensione dei processi penali per le più alte cariche dello Stato (legge n. 124 del 2008), per la cui 
approvazione sono occorsi solo 25 giorni. 
53 Cfr. G. LASORELLA, La programmazione dei lavori alla Camera ed i suoi protagonisti: Governo, gruppi e Presidente. Luci ed ombre, in 
Il Filangeri 2007, cit. 83. 
54 Cfr. V. LIPPOLIS, op. ult. cit.,  9. 
55 Cfr. M. MAGRINI, La programmazione dei lavori d’Assemblea: una lettura critica, in Quad. cost. 2005, 783. 
56 Cfr. V. LIPPOLIS, op. ult. cit., 9;  S. CURRERI, op. cit., 779. Con specifico riferimento alle norme sulla programmazione dei lavori, 
sostiene che le riforme degli anni ’90 non abbiano compiutamente recepito il passaggio dal sistema di democrazia consensuale a quello 
della democrazia maggioritaria M. MAGRINI, op. ult. cit., 767.  
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l’esame in Commissione (spesso vanificato dalla prassi di iscrivere i progetti di legge in calendario prima che 
i termini siano trascorsi e con la formula “ove concluso in Commissione”). 
Merita infine di essere segnalato che, pur nell’ambito di un bicameralismo perfetto, la scelta dei 
Costituenti di assicurare a ciascuna delle due Camere autonomia regolamentare ha permesso a queste di 
differenziare non poco la disciplina relativa al proprio funzionamento.  
In particolare, preme qui evidenziare come tali differenze riguardino anche il modo di intendere il rapporto col 
Governo. In generale, si può affermare che la Camera - probabilmente perché nello Statuto albertino essa 
aveva assunto il ruolo di Assemblea ‘politica’ - ha sempre avuto un atteggiamento di maggiore ‘difesa’ nei 
confronti dell’Esecutivo. Lo si vede appunto nelle pieghe della disciplina dedicata al programmazione dei 
lavori, al ruolo assunto dal suo Presidente, alle regole (e alle eccezioni) riguardanti il contingentamento dei 
tempi e al procedimento di conversione dei decreti-legge.   
Queste differenze di regolamento indeboliscono ulteriormente le chances per il Governo di assumere il ruolo 
di comitato direttivo della propria maggioranza parlamentare. In alcuni casi, poi, regole finalizzate a 
‘proteggere’ l’Assemblea parlamentare da abusi del Governo rischiano di determinare il risultato opposto.  
In conclusione, i regolamenti parlamentari, come modificati nel 1997, non paiono  idonei a 
consentire al Governo di ottenere in tempi certi e relativamente rapidi una decisione parlamentare su un 
disegno di legge di sua iniziativa, rispettando al contempo la specificità del procedimento parlamentare. 
 
 
3. Un banco di prova: il ricorso alla decretazione d’urgenza.  
 
Come anticipato, la tesi che si vuole mettere alla prova è quella secondo cui il Governo 
abuserebbe di strumenti concepiti come eccezionali per rimediare all’assenza di procedure parlamentari che 
garantiscano ai propri disegni di legge tempi d’esame e di decisione certi e prevedibili, e che il massiccio 
ricorso al decreto-legge si spiegherebbe proprio alla luce di questa situazione57.  
L’abuso del decreto-legge è certamente una costante di buona parte della nostra storia 
repubblicana58 e si potrebbe pertanto sostenere che al fondo di questa anomalia vi sia l’eterna incapacità dei 
Governi italiani di trovare appoggio in stabili maggioranze parlamentari, e che sia proprio per questa difficoltà 
di natura prettamente politica che essi, oggi come allora, finiscono per dare attuazione al proprio programma 
mediante il prevalente ricorso ad atti d’urgenza.  
In effetti, se nelle prime legislature la produzione normativa era quasi esclusivamente affidata alle leggi 
formali approvate dal Parlamento, è già a partire dalla VI legislatura che inizia ad aumentare significatamene 
il numero di decreti-legge approvati e la loro incidenza sulla produzione normativa: 124 decreti adottati tra il 
1972 e il 1976, con una media di 2 decreti e mezzo al mese incidenti per il 10% sul totale delle fonti 
approvate. Durante l’VIII legislatura (1979-1983) il numero dei decreti sale a 275: circa 6 decreti al mese pari 
al 29% dell’attività legislativa del Parlamento. Sul finire degli anni ’80 si assiste alla degenerazione del 
                                                
57 In questo senso, cfr. S. CURRERI, op. ult. cit., 773; A. SAITTA, Distorsioni e fratture nell’uso degli atti normativi del Governo: qualche 
riflessione di ortopedia costituzionale, in Gli atti normativi del Governo, cit., 486. Secondo l’Autore gli abusi del Governo suggeriscono 
come questi sia alla costante ricerca “di una fonte primaria che rientri appieno nella sua disponibilità, che gli consenta di realizzare 
l’indirizzo politico programmato”. Il decreto legge, allora, è diventato nel tempo “la fonte privilegiata dall’Esecutivo per vedere approvate, 
in tempi certi e preventivabili, le proposte di legge politicamente più significative”. Cfr., inoltre, R. PERNA, Tempi della decisione ed 
abuso della decretazione d’urgenza, in Quad. cost., 2010, 1, 66.  
58 In epoca statutaria, e in particolare a partire dalla fine del XIX sec., nonostante non prevista dallo statuto (e secondo taluni addirittura 
vietata), la normazione d’urgenza fu ampiamente utilizzata dai Governi. La comparsa di questo fenomeno fu sin da subito ricondotta a 
ragioni politiche; il decreto-legge era quindi “strumento politico finalizzato a forzare la mano al Parlamento”. Così A. CELOTTO, L’“abuso” 
del decreto-legge, vol. I, 1997, 207. Con la legge n. 100 del 1926 si volle legalizzare l’esercizio di questo potere. Il fine proclamato 
(come emerge dalla relazione di accompagnamento al disegno di legge) era quello di circoscrivere l’utilizzo del decreto-legge, ma i limiti 
introdotti furono a tal punto elastici che l’esito fu di consegnare al Governo uno strumento di legislazione formidabile.  
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fenomeno: nel corso della X legislatura (1987-1992) vengono adottati 466 decreti-legge; durante la XII 
(1994/1996) 718, sostanzialmente 1 al giorno59. 
È questo poi il periodo storico-politico nel quale il Parlamento si trova a scegliere, sovente, la strada della 
‘non decisione’, lasciando trascorrere il tempo utile alla conversione. Di fronte a tale inerzia il Governo 
reagisce con il notissimo espediente della reiterazione. La disciplina introdotta dal decreto scaduto viene 
reiterata, durante la X legislatura, nell’85% dei casi, durante la XII addirittura nel 97% dei casi60. Il decreto-
legge assume allora sempre più le sembianze di “atto di mera anticipazione legislativa, destinato ad 
introdurre una disciplina immediata, ma tendenzialmente stabile”61.  
La prassi della reiterazione è stata come noto censurata nel 1996, con una pronuncia che ne ha messo 
inequivocabilmente in rilievo l’idoneità elusiva del dettato costituzionale. Già in precedenza, in realtà, si 
erano presentate occasioni per sanzionare la pratica della reiterazione, ma la Corte non poté (o non volle) 
sfruttarle fino in fondo62. Nel 1996, la rilevanza raggiunta dal fenomeno costringe invece ad una più netta 
presa di posizione. Non a caso, nella sentenza n. 360 del 1996 viene dato rilievo proprio alla gravità che la 
reiterazione assume “tanto più se diffusa e prolungata nel tempo”. Di fronte ad una prassi che proprio per il 
carattere di ordinarietà assunto rischiava di compromettere finanche gli equilibri della forma di governo, il 
Giudice costituzionale abbandona qualsiasi ritrosia ad intervenire in un terreno di gioco nel quale assumono 
un ruolo innegabile dinamiche e valutazioni politiche63, e riafferma il proprio ruolo di garante della 
Costituzione.  
Alla storica sentenza della Corte costituzionale del 1996 va ricondotto il merito di aver quasi del tutto 
interrotto la tendenza a ricorrere al decreto-legge per riprodurre la disciplina normativa contenuta in un 
precedente decreto scaduto. Quel che invece la decisione non è stata in grado di attenuare, se non in un 
primissimo momento, è la disinvoltura con la quale i Governi e i Parlamenti succedutesi dopo il 1996 hanno 
elasticamente interpretato il disposto dell’art. 77 Cost., ai sensi del quale solo il sussistere di situazioni di 
straordinaria necessità ed urgenza può giustificare l’adozione (e la conversione) degli atti d’urgenza. 
Anche senza scendere nel dettaglio dei singoli provvedimenti64, rappresenta un indice di per sé significativo 
il numero assoluto dei decreti adottati nelle ultime legislature e il rapporto tra le leggi di conversione e altre le 
leggi ordinarie, che rappresentano ormai una parte residuale rispetto al totale degli atti legislativi approvati 
dal Parlamento.  
                                                
59 I dati sono tratti dall’opera di A. CELOTTO, op. cit., 279.  
60 Sono reiterati ben 546 decreti dei 558 decaduti. Dati tratti da A. CELOTTO, E. DI BENEDETTO, Art. 77 Cost., in Commentario alla 
Costituzione, cit., 1512.  
61 Così LAVAGNA, Istituzioni di diritto pubblico, Torino, 1985, 295. 
62 Con la sentenza n. 302 del 1988, all’esito di un giudizio promosso in via d’azione, la Corte dichiara illegittima una norma rilevando 
che la sua “insistita” riproduzione in più decreti-legge reiterati produce una lesione di competenze amministrative regionali.  
L’illegittimità della reiterazione ha quindi una portata circoscritta, connessa al suo essere lesiva, nel caso di specie, di competenze 
regionali. La pronuncia ha tuttavia fornito alla Corte anche l’occasione per lanciare un più generale ‘monito’, finalizzato all’introduzione 
delle riforme necessarie ad evitare un totale svuotamento dell’art. 77 Cost.. Nella decisione si afferma, infatti, che “la reiterazione dei 
decreti-legge suscita gravi dubbi relativamente agli equilibri istituzionali e ai principi costituzionali”. Su questa puntualizzazione 
contenuta nella decisione cfr. A. PACE, Sulla declaratoria d’incostituzionalità di una disposizione ormai inefficace di un decreto-legge, 
già radicalmente emendato; sulla competenza delegata concorrente in materia paesaggistica e sul messaggio della Corte costituzionale 
contro la reiterazione dei decreti-legge, in Giur. cost., 1988, I, 1245. 
In altri successivi casi, invece, la Corte è parsa più cauta. Nella sent. n. 263 del 1994, ad esempio, riduce a “notazione espressiva di 
null’altro che di un mero punto di vista” il rilievo del giudice a quo secondo cui la ripetuta reiterazione del decreto-legge oggetto del 
giudizio avrebbe coartato, in violazione dell'art. 77, secondo comma, Cost., la libera espressione della volontà delle Camere.  
Ricostruisce la oscillante giurisprudenza immediatamente precedente alla sentenza n. 360 del 1996 A. CELOTTO, op. cit., 494 e ss. 
63 Ritrosia, quella ad incidere sui “gangli nodali del rapporto Parlamento-Governo in tema di fonti”, che è stata registrata unanimemente 
dalla dottrina. L’espressione è di A. CELOTTO, La “storia infinita”: ondivaghi e contraddittori orientamenti sul controllo dei presupposti del 
decreto-legge, in Giur. Cost., 2002, 137.     
64 Per un tentativo di individuazione, attraverso la ricerca di alcune “figure sintomatiche”, dei decreti-legge adottati nel corso dell’attuale 
legislatura in assenza dei requisiti di straordinaria necessità ed urgenza, cfr. C. REDI, Decreto-legge: strumento “straordinariamente 
ordinario”?, in Fuga dalla legge?, a cura di R. Zaccaria, Brescia 2011, 77.  
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Quanto alla legislatura in corso, ad oggi65 le leggi di conversione hanno inciso per ben il 27,08% sul 
complesso della produzione normativa primaria, mentre gli atti legislativi non riconducibili all’altra 
macrocategoria delle leggi di autorizzazione alla ratifica dei trattati internazionali66 hanno ricoperto un ruolo 
marginale, concorrendo alla produzione legislativa solo per un 24,55%67. Sono dati in linea con una 
tendenza che riguarda, stando al confronto operato nel Rapporto 2011 sulla legislazione, anche le 
legislature immediatamente precedenti68.  
Il dato quantitativo sul ricorso alla decretazione d’urgenza sembrerebbe dunque non segnalare 
alcuna soluzione di continuità. Se si procede tuttavia ad un’analisi che non si limiti a misurare il fenomeno 
nella sua portata quantitativa, ma si tiene anche conto delle modalità attraverso cui Governo e Parlamento 
avviano e portano a compimento l’iter delineato dall’art. 77 Cost., tentando di verificare, ad esempio, a quale 
scopo si utilizza il decreto-legge, quale sia l’incidenza dell’apporto parlamentare sui testi normativi licenziati 
dal Consiglio dei Ministri, quando e con quale obiettivo la decisione del Parlamento venga accelerata e 
bloccata attraverso la posizione di questione di fiducia su maxi-emendamenti, è possibile riscontrare una 
discontinuità tra il ricorso al decreto-legge prima e dopo il 1996. 
L’analisi che si intende svolgere è dunque finalizzata a verificare se oggi, come allora, il decreto-legge venga 
usato come una sorta di iniziativa legislativa “rafforzata”, cui i Governi, lo si ricorda, ricorrevano soprattutto 
perché la disciplina entrasse immediatamente in vigore69, poco rilevando che il Parlamento provvedesse per 
tempo alla conversione. In caso di inottemperanza, infatti, gli Esecutivi sapevano di poter reiterare il 
contenuto del decreto scaduto.  
L’analisi potrebbe però condurre ad un’altra lettura, e a far ritenere che i Governi succedutisi alla sentenza 
della Corte costituzionale n. 360 del 1996 – sentenza che, in sostanza, ha imposto la conversione del 
decreto-legge entro i sessanta giorni previsti in Costituzione – ricorrano alla decretazione d’urgenza 
contando proprio sul rispetto di detto termine, e dunque, con il prevalente obiettivo di ottenere una decisione 
parlamentare in tempi certi.  
 
3.1. Le ragioni politiche alla base della decisione di ricorrere alla decretazione d’urgenza 
 
Il primo dato significativo è che l’abuso della decretazione d’urgenza accomuna maggioranze di 
segno politico opposto. 
È quanto si evince prendendo a campione e comparando i dati dei primi bienni della XV e della XVI 
legislatura, i quali confermano come all’incirca in un caso su tre70 i decreti-legge siano stati lo strumento 
prescelto per dare attuazione alle politiche governative. Ulteriore aspetto rilevante ai fini dell’indagine 
proposta è la circostanza che questa prassi ha interessato anche esecutivi sorretti da maggioranze 
parlamentari ampie. Si pensi, ancora, al periodo iniziale dell’attuale legislatura, ma anche all’esperienza 
della XIV. Per i primi tre anni di permanenza del Governo Berlusconi insediatosi nel 2001, le leggi di 
                                                
65 I dati sono aggiornati al 15 gennaio 2012, e tratti dagli Appunti del Comitato per la legislazione (n. 11 - La Produzione normativa della 
XVI legislatura), reperibili sul sito ufficiale della Camera dei Deputati. 
66 Che arrivano alla soglia del 39,71%. 
67 Oltre alle leggi di ratifica dei trattati internazionali, ad essere escluse dal novero delle “altre” leggi sono le leggi di bilancio, le leggi 
collegate alla manovra finanziaria, le leggi comunitarie.  
68 Cfr. Rapporto 2011 sulla legislazione tra Stato, Regioni ed Unione europea, Tomo II, Parte IV, a cura dell’Osservatorio sulla 
legislazione (anch’esso reperibile sul sito ufficiale della Camera dei Deputati). Il Rapporto riporta dati aggiornati al 28 aprile 2011. 
Il Rapporto mette a confronto il primo triennio della XIII, della XIV, della XV e della XVI legislatura (per la XV, ovviamente, si tiene conto 
dei due soli anni che è durata). Le leggi di conversione hanno inciso sulla produzione legislativa, nella XIII legislatura, per un 20,94%, 
nella XIV, per un 32,93%, per la XV, per un 28,57%, per il primo triennio della legislatura in corso, invece, per un 28,76%. 
69 Come sottolineava A. PREDIERI, Il Governo colegislatore, in Il decreto legge fra Governo e Parlamento, a cura di Predieri, Cazzola, 
Prilla, Milano 1975, XX; G. BERTI, Manuale di interpretazione costituzionale, Padova 1994, 175. 
70 Cfr. Rapporto 2010 sulla legislazione tra Stato, Regioni ed Unione europea, Tomo II, Parte IV, a cura dell’Osservatorio sulla 
legislazione, reperibile sul sito ufficiale della Camera dei Deputati.  
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conversione dei decreti-legge sono arrivate addirittura a quota 32,93%71. E, ancora, con riferimento alla più 
recente esperienza, il Governo presieduto da Mario Monti, che pure gode di un amplissimo sostegno 
parlamentare, dal 16.11.2011 al 13.1.2012, ha deliberato ben sei decreti-legge, a fronte di un disegno di 
legge ordinario (oltre a cinque disegni di legge di autorizzazione alla ratifica di trattati internazionali)72. 
Ciò costituisce – a nostro avviso – un importante segnale, che parrebbe indicare come la scelta dei 
Governi di percorrere in così sporadiche occasioni la strada ordinaria della presentazione di disegni di legge 
non vada ricercata tanto nel timore che l’approvazione definitiva dell’atto possa essere compromessa dalla 
scarsa fedeltà dei parlamentari che compongono le fila della maggioranza, quanto, piuttosto, nell’incertezza 
dei tempi che occorrono perché si giunga a questo risultato73. 
A fronte di tale difficoltà di previsione, quindi, gli esecutivi preferiscono attuare il programma 
politico mediante lo strumento del decreto-legge, che presenta un duplice vantaggio.  
Adottare una misura ‘facendola passare’ per necessaria ed urgente dà infatti a quest’ultima accesso 
allo speciale procedimento legislativo previsto per la conversione dei decreti-legge, che deve 
necessariamente concludersi entro sessanta giorni74. Si tratta di un termine certamente più breve rispetto a 
quelli in media necessari per l’approvazione delle leggi che seguono il procedimento ordinario. 
Inoltre, il ricorso a provvedimenti che comportano, per i lavori del Parlamento, una precisa data di 
conclusione, presenta un altro significativo vantaggio politico: indipendentemente dalla circostanza che si 
tratti di misure immediatamente applicabili o meno, ciò consente al Governo di ‘spendere’ subito il credito 
elettorale che deriva dal solo fatto di averle condivise in Consiglio dei Ministri75. Anche quando, dunque, 
come non di rado accade, l’operatività di alcune delle disposizioni contenute nei decreti è subordinata ad 
ulteriori adempimenti, o quando l’efficacia di alcune misure viene differita nel tempo, il Governo può 
ugualmente contare sulla risonanza mediatica che i provvedimenti ex art. 77 Cost. sono in grado di 
assicurare76. Si tratta di un aspetto non secondario, se si considera l’importanza che assume per un 
Governo che operi nell’epoca del maggioritario essere in grado di garantire tempestività  e visibilità alla 
propria azione77.  
Se, dunque, alla base della scelta di ricorrere al decreto-legge c’è una ragione politica, oltre a quella tecnica 
legata ai tempi certi di approvazione del provvedimento legislativo, essa non sembra tanto da ricercarsi nella 
                                                
71 Aspetto messo in rilievo nel Rapporto 2011 sulla legislazione, cit., in cui si sottolinea come rispetto alle altre legislature prese a 
campione, la XIV presenta i valori percentuali più alti per quanto riguarda le leggi di conversione; ma allo stesso tempo più bassi per 
quanto riguarda le leggi di ratifica. Quanto alle “altre” leggi, il dato è pari a 28,75%. Con riferimento al Governo Berlusconi insediatosi 
nel 2008, che per il primo periodo di legislatura ha goduto dell’appoggio di un numero considerevole di parlamentari, è significativo che 
si sia fatto ricorso al decreto-legge con una media mensile che oscilla tra i 2 e i 2,33.  
72 Per questi dati (ed eventualmente dati più aggiornati), cfr. il sito ufficiale della Presidenza del Consiglio-Dipartimento per i rapporti con 
il Parlamento. 
73 Attribuisce da ultimo rilievo alla circostanza che si sia abusato del decreto-legge anche nell’ultimo decennio “allorché si sono avuti 
sostanzialmente esecutivi di legislatura, talora con maggioranze parlamentari fortemente coese (dal 2011 al 2006 e all’inizio di questa 
legislatura)” anche A. SAITTA, op. cit., 486. 
74 Cfr. R. PERNA, op. cit., 64. Secondo l’A. il decreto-legge è diventato “il principale strumento a disposizione del Governo per ottenere 
certezza sui tempi di esame del provvedimento, connessi ai termini costituzionali di conversione”; ciò in una fase storica in cui assume 
centrale rilevanza il profilo temporale della decisione, anche a causa della forte accelerazione dei processi economici e sociali.  
75 Questo è uno degli aspetti che caratterizzerebbe la “funzione politica della decretazione d’urgenza” secondo A. SIMONCINI, Tendenze 
recenti della decretazione d’urgenza in Italia e linee per una nuova riflessione, in L’emergenza infinita. La decretazione d’urgenza in 
Italia, a cura di A. Simoncini, Macerata 2006, 50 e ss. 
76 Per limitarci ad un recente esempio, si pensi al primo decreto-legge approvato dal Governo Monti (d.l. n. 201 del 2011, recante 
Disposizioni urgenti per la crescita, l'equità e il consolidamento dei conti pubblici), che all’art. 10 introduce un regime premiale per 
favorire la trasparenza e l’emersione dell’imponibile di alcune categorie di soggetti, stabilendo che tali benefici si applicano a partire dal 
1° gennaio 2013; o, ancora, ai commi da 14 a 18 dell’art. 23, che introducono una serie di novità volte a ‘snellire’ funzioni e organi della 
Provincia, ma che condizionano l’operatività di tali innovazioni all’approvazione di leggi che dovranno essere approvate entro il 2012.  
77 Aspetto messo in luce da V. DI PORTO,  Spigolature in tema di decreti-legge, in Fuga dalla legge?, cit., 73, secondo cui tra i vantaggi 
del decreto legge vi è anche il fatto che essi siano “di grande impatto mediatico: le conferenze stampa che seguono le riunioni del 
Consiglio dei ministri in cui si illustrano i decreti-legge approvati hanno sempre grande successo ed eco su tutti i mass media”.  
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necessità di forzare la mano ad una maggioranza parlamentare risicata, quanto, soprattutto, nella volontà di 
dimostrare al proprio elettorato di riferimento che il Governo ha capacità decisionale.  
 
 
3.2. Il ricorso alla decretazione d’urgenza non è necessariamente finalizzato ad evitare il confronto 
parlamentare 
 
Escluso che la ragione del consistente ricorso alla decretazione d’urgenza sia da ricercarsi nella 
debolezza politica dei Governi, va detto che l’analisi della prassi conduce a mettere in dubbio anche la tesi 
secondo cui gli esecutivi del sistema bipolare abuserebbero con sempre più frequenza del decreto-legge allo 
scopo di attrarre definitivamente a sé il baricentro della decisione normativa a scapito del Parlamento.  
Se così fosse, difficilmente potrebbe spiegarsi l’altro aspetto di cui si deve dare necessariamente conto in 
questa analisi, ossia l’incidenza del potere emendativo del Parlamento sui testi dei decreti-legge. In effetti, 
un altro versante sul quale l’attenzione e la preoccupazione della dottrina (e come vedremo degli stessi attori 
istituzionali) si sta sempre più focalizzando concerne l’approvazione, in sede di conversione, di 
emendamenti notevolmente ampliativi rispetto al testo approvato dal Consiglio dei Ministri, elemento che 
allontana ulteriormente la prassi dal modello delineato dai Costituenti e dalla teoria della legge di 
conversione quale atto funzionalmente collegato al decreto-legge78. Basti pensare che dei 7079 decreti-legge 
adottati e convertiti nel corso dell’attuale legislatura sino a metà gennaio 2012, 66 sono stati oggetto di 
modifiche da parte del Parlamento80 e che, come evidenziato dal Presidente di turno del Comitato per la 
legislazione, l’on. Duilio, in una Relazione pubblicata in tema sul finire del 200981, se durante la XV 
legislatura l’incremento normativo dei disegni di legge di conversione è stato in media superiore al 50%, nel 
corso della prima parte dell’attuale legislatura è salito a oltre il 70%82.  
L’ulteriore aspetto significativo di questa tendenza è che, come suggeriscono alcuni studi svolti 
sulla provenienza degli emendamenti, spesso sono i parlamentari a contribuire in modo incisivo alla 
correzione del testo normativo presentato dal Governo. Gli emendamenti che vengono recepiti, inoltre, non 
sono solo quelli proposti dai membri della maggioranza, ma anche, sia pur in misura ovviamente più limitata, 
quelli riconducibili all’opposizione83.  
                                                
78 Per una ricostruzione delle diverse tesi sulla natura giuridica della legge di conversione cfr. G. PITRUZZELLA, La legge di conversione 
del decreto-legge, Padova 1989, 139 e ss., e in particolare 194 e ss. 
La teoria della legge di conversione quale legge a funzione tipica era alla base dei progetti di legge di riforma costituzionale volti ad 
introdurre l’inemendabilità del decreto-legge. Ci si riferisce, in particolare, al progetto di revisione costituzionale approvato dalla 
Commissione bicamerale istituita dalla legge costituzione n. 1 del 1997, che, nella parte dedicata alla decretazione d’urgenza, 
prevedeva tra l’altro il divieto di emendare il testo del decreto-legge in sede di conversione, fatta eccezione per gli emendamenti 
necessari a garantire la copertura finanziaria. Sul progetto di riforma richiamato si veda A. SIMONCINI, Le funzioni del decreto legge, 
Milano, 2003, 86 e ss. Cfr., inoltre, V. LIPPOLIS, Prospettive di riforma del decreto-legge (note in margine al disegno di legge 
costituzionale di modifica dell’art. 77 della Costituzione presentato dal Governo nella X legislatura), in Diritto e società 1992, 344.  
79 Agli 85 decreti-legge deliberati in Consiglio dei Ministri nel corso dell’attuale legislatura (sino a metà gennaio 2012) vanno infatti 
sottratti i 4 non convertiti, i 9 decaduti e i 2 respinti. Cfr. Appunti del Comitato per la legislazione (n. 11 - La Produzione normativa della 
XVI legislatura), cit. 
80 Cfr. ancora Appunti del Comitato per la legislazione (n. 11 - La Produzione normativa della XVI legislatura), cit. Sull’incidenza 
dell’apporto parlamentare alle leggi di conversione, cfr. Rapporto 2011 sulla legislazione, cit., ove significativamente si afferma che “Se 
… la massima parte delle leggi è di iniziativa governativa, il Parlamento esercita la funzione legislativa rinunciando difficilmente a 
modificare i testi al suo esame”.  
81 Cfr. Pres. On. Duilio, Tendenze e problemi della decretazione d’urgenza, cit., 16 e 17.    
82 Incremento percentuale calcolato tenendo conto del numero totale dei caratteri contenuti nei decreti di partenza e nelle leggi di 
conversione.  
In generale, il Rapporto 2011 sulla legislazione, cit., segnala come le leggi di conversione rappresentino il 39,41% del totale delle 
colonne della Gazzetta Ufficiale occupate per la pubblicazione di tutte le leggi. 
83 Così G. DELLEDONNE, Decretazione d’urgenza, cit., 77. Cfr. anche L. GORI, Problemi di «metodo» per una ricerca sulla decretazione 
d’urgenza ed il ruolo del Parlamento. A proposito di una ricerca in corso al Sant’Anna, in Fuga dalla legge?, cit., secondo cui “I primi 
riscontri della ricerca … segnalano che anche nella vicenda traumatica (dal punto di vista parlamentare), il maxiemendamento è frutto di 
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L’apporto parlamentare è spesso decisivo anche quando il Governo ricorre alla questione di fiducia, 
ponendola sul maxi-emendamento interamente sostitutivo del testo del decreto-legge. Nel formularlo il 
Governo recepisce infatti emendamenti approvati in Commissione o su cui è stato trovato informalmente 
l’accordo84. Si è segnalato, quindi, come sovente il maxiemendamento, “è frutto di un equilibrio complesso 
fra le varie proposte della maggioranza e, in parte, anche dell’opposizione”, e che “esiste [dunque] una 
significativa capacità del Parlamento di inserirsi, modificandolo, nel testo del decreto-legge del Governo e di 
introdurre contenuti nuovi nella legge di conversione”85. 
D’altra parte, la sensazione che il Governo non intenda escludere il contributo del Parlamento deriva anche 
dalla circostanza che, non di rado, all’indomani dell’approvazione del decreto-legge nel Consiglio dei Ministri, 
sono gli stessi esponenti dell’Esecutivo a dichiarare di essere disponibili a migliorare il testo proprio in sede 
parlamentare86.  
 
 
3.3. Il ricorso al decreto-legge è piuttosto finalizzato a ottenere una decisione parlamentare 
in tempi rapidi. 
 
Un primo elemento che – a nostro avviso – sembrerebbe confermare la tesi secondo cui oggi la 
ragione principale dell’abuso della decretazione d’urgenza è di ottenere una decisione in tempi rapidi è 
costituito dal fatto che tra gli emendamenti che accrescono, anche notevolmente, il ‘peso’ normativo del 
decreto-legge compaiono non di rado disposizioni “eccentriche”, cioè regole nuove che riguardano ambiti 
materiali differenti rispetto a quelli contemplati dal decreto87.  
Questa tendenza sembrerebbe ancora una volta rivelare la consapevolezza dell’opportunità di approfittare di 
questo celere procedimento legislativo, sovraccaricando la legge di conversione (analogamente a ciò che 
accadeva, soprattutto tra la fine degli anni novanta e la metà del primo decennio di questo secolo con le 
leggi finanziarie, anch’esse provvedimenti ad approvazione entro una data certa). Rimane insomma ancora 
oggi assolutamente evocativa l’immagine del decreto-legge come di un treno al quale vengono agganciati 
tanti vagoni con “la più svariata mercanzia”88.  
Peraltro, non si può non sottolineare come la prassi dell’inserimento di emendamenti eccentrici sia 
stata scarsamente arginata dai regolamenti parlamentari, soprattutto da quello del Senato. Pur prevedendo 
                                                                                                                                                            
un equilibrio complesso fra le varie proposte della maggioranza e, in parte, anche dell’opposizione. Pare, dunque, potersi affermare, pur 
con tutta la provvisorietà di una ricerca appena agli inizi e che ha riguardato solo i primi dodici mesi della XVI legislatura, che esiste una 
significativa capacità del Parlamento di inserirsi, modificandolo, nel testo del decreto-legge”. 
84 Osserva D. RAVENNA, in Studi pisani sul Parlamento, III, a cura di E. Rossi, Pisa 2009, 73 che “con il maxiemendamento il Governo 
… effettua, in una sede appartata e comunque non pubblica né trasparente, quella sintesi politica che secondo il modello costituzionale 
dovrebbe invece scaturire dalle successive fasi dell’esame parlamentare”. 
85 Cfr. L. GORI, op. cit., 96. 
86 In questo senso si espresse, ad esempio, l’allora Ministro per lo Sviluppo economico Bersani, che, riferendosi all’esame della legge di 
conversione del decreto-legge sulle liberalizzazioni n. 7 del 2007, dichiarò possibili “arricchimenti” di “iniziativa parlamentare” 
(www.archivio-radiocor.ilsole24ore.com,  7 marzo 2007). Similmente, l’allora Ministro dell’Interno Maroni qualificò il decreto-legge parte 
del cosiddetto ‘pacchetto sicurezza’, un provvedimento “non chiuso”, e dichiarò che il Governo sarebbe stato aperto “a discutere in 
Parlamento tutti i miglioramenti” (la dichiarazione è riportata in A. De Florio, Reato di clandestinità, non vale per chi è già in Italia, Il 
Messaggero, 24 maggio 2008).  
87 Ci si rifà alla definizione e descrizione di Q. CAMERLENGO, Il decreto legge e le disposizioni “eccentriche” introdotte in sede di 
conversione, in Rass. parl. 2011, I, 91 e ss. 
88 Così A. MANZELLA, op. ult. cit., 358.  
Per limitarci a qualche esempio, si pensi al decreto legge n. 11 del 2009 recante “Misure urgenti in materia di sicurezza pubblica e di 
contrasto alla violenza sessuale, nonché in tema di atti persecutori” (il c.d. decreto ‘stalking’), al quale in sede di conversione è stata tra 
l’altro aggiunta una norma di interpretazione autentica in materia di assicurazione obbligatoria contro gli infortuni sul lavoro e le malattie 
professionali; ancora, si consideri il decreto legge n. 40 del 2010 recante disposizioni tributarie e finanziarie per contrastare le frodi 
fiscali, che in Parlamento ha visto aggiungersi una disposizione riguardante l’installazione di reti e impianti di comunicazione elettronica. 
Gli esempi sono tratti dalla ricerca di Q. CAMERLENGO, op. cit., 115 e ss., cui si fa rinvio. 
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delle limitazioni all’emendabilità dei disegni di legge di conversione, infatti, mentre alla Camera vige un 
regime più rigoroso, finalizzato ad evitare l’appesantimento del procedimento di conversione e a mantenerne 
il carattere di legislazione eccezionale89 (l’art. 96 bis, modificato nel 1981, ammette solo gli emendamenti 
“strettamente attinenti alla materia del decreto-legge”)90, al Senato si applicano le regole generali valevoli per 
qualsiasi disegno di legge, evidentemente al fine di garantire autonomia al Parlamento anche nella fase di 
conversione dei decreti-legge (l’art. 97 vieta i soli emendamenti estranei all’oggetto della discussione)91.  
E, soprattutto, non si può non considerare l’effetto negativo che può produrre la vigenza di regole 
differenti nelle due Assemblee parlamentari: si consideri che, per eludere i limiti più stringenti previsti dal 
regolamento della Camera, il Governo potrebbe essere indotto a prediligere il Senato quale ramo 
parlamentare dal quale far prendere avvio all’esame del disegno di legge di conversione. La Camera 
potrebbe quindi trovarsi a votare in seconda battuta un testo che, rispetto alla versione originaria del decreto, 
potrebbe essere stato anche notevolmente modificato, per effetto di emendamenti che il proprio regolamento 
avrebbe però precluso92. 
In verità, l’analisi dell’iter parlamentare rivela come nel corso dell’attuale legislatura (sino a metà gennaio 
2012) il Governo abbia presentato i disegni di legge di conversione all’uno o all’altro ramo del Parlamento 
solo tenendo conto delle ragioni della programmazione. Dei decreti-legge convertiti con modifiche circa la 
metà hanno iniziato il proprio iter parlamentare da Palazzo Madama. 
Uno scostamento da questa tendenza si è avuto nell’ambito della specifica categoria dei decreti cosiddetti 
‘mille proroghe’, atti strutturalmente complessi, che intervenendo al fine di rinviare la scadenza di termini 
normativi, incidono inevitabilmente su una molteplicità di settori materiali93, e che non di rado si prestano ad 
essere ulteriormente caricati nel passaggio parlamentare.  
Ebbene, guardando all’iter affrontato da questo tipo di decreti-legge, si può notare come, sovente, essi siano 
stati presentati per la prima lettura proprio al Senato. Questa tendenza è stata registrata nella relazione del 
Presidente del Comitato per la legislazione, il quale, con riferimento all’avvio del percorso parlamentare dei 
                                                
89 Questa la lettura della norma dell’allora VicePresidente della Camera Violante, in A.C., XII leg., res. Sten. 5 ottobre 1994, 3328. 
90 L’art. 89 r.c., applicabile nelle ipotesi ordinarie, esclude invece l’ammissibilità dei soli emendamenti “relativi ad argomenti affatto 
estranei all’oggetto della discussione”.   
91 sebbene per un certo periodo, sulla base di un risalente parere della Giunta per il regolamento (8 novembre 1984), la disposizione sia 
stata interpretata in modo tale da rendere piuttosto rigoroso il vaglio di ammissibilità. Il rigore è andato tuttavia attenuandosi con 
l’avvicendarsi delle legislature.  
Ricordiamo poi che nel 2007 il Capo dello Stato ha rivolto ai Presidenti delle Camere un invito a una “rapida conclusione dei lavori 
avviati nelle rispettive Giunte per il regolamento ai fini della necessaria armonizzazione e messa a punto delle prassi seguite nei due 
rami del Parlamento per la valutazione di ammissibilità degli emendamenti in sede di conversione in legge dei decreti-legge” 
(Comunicato del 18 maggio 2007). Secondo il Presidente della Repubblica, infatti, “L’adozione di criteri rigorosi diretti ad evitare 
sostanziali modificazioni del contenuto dei decreti-legge è  … indispensabile perché sia garantito, in tutte le fasi del procedimento – 
dalla iniziale emanazione alla definitiva conversione in legge – il rispetto dei limiti posti dall’art. 77 della Costituzione alla utilizzazione di 
una fonte normativa connotata da evidenti caratteristiche di straordinarietà e che incide su delicati profili del rapporto Governo-
Parlamento e maggioranza-opposizione”.  
Ancor più di recente, il Presidente del Senato ha inviato una lettera ai Presidenti delle Commissioni, invitandoli a conformarsi proprio al 
parere della Giunta per il regolamento del 1984, e avvertendo che la stessa Presidenza adotterà maggior rigore nell’esame di 
ammissibilità degli emendamenti, anche se provenienti dalle Commissioni e dal Governo. A commento della lettera G. PICCIRILLI, Il 
Presidente della Repubblica alle prese con un nodo ancora non sciolto dalla Corte costituzionale: l’omogeneità della legge di 
conversione, in Gli atti normativi del Governo, cit., 446 e 447. Significativo per l’A. che, al fine di rispondere alle preoccupazioni del 
Capo dello Stato (secondo cui l’omogeneità dovrebbe essere caratteristica non solo del decreto-legge ma anche della legge di 
conversione) il Presidente del Senato abbia risposto attraverso un “ripescaggio” di una soluzione così risalente.   
92 Discusso è se il Comitato per la legislazione possa effettuare il proprio vaglio sulla omogeneità valutando a tal fine anche gli 
emendamenti che siano stati approvati in prima lettura dal Senato. Si veda, in merito al dibattito che si è aperto sul tema proprio 
nell’ambito del Comitato, A. DI CARLO, Omogeneità e decreti-legge: spunti di riflessione da uno studio di casi concreti della XVI 
legislatura, www.osservatoriosullefonti.it, 2/2011, 19.   
93 Il solo elemento unificante del contenuto normativo di questo tipo di atti è il fine, quello, appunto, di differire la scadenza di termini 
previsti da precedenti provvedimenti normativi.  
In tema N. LUPO, Decreto-legge e manutenzione legislativa: i decreti-legge “mille proroghe”, in L’emergenza infinita, cit., 171 e ss.  
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decreti mille proroghe adottati a partire dal 2001, segnala una “chiara prevalenza del Senato”, spiegando 
questo squilibrio proprio in ragione della maggior flessibilità delle norme ivi applicabili, norme che “lascia[no] 
più spazio alla presentazione di emendamenti contenenti nuove proroghe, in materie inizialmente non 
interessate dal progetto governativo”94. 
In generale, poi, deve dirsi che non è sempre operazione immediata l’individuazione di un emendamento 
eterogeneo. La disciplina operante alla Camera, dunque, sebbene più severa, rischia talvolta di essere resa 
comunque inefficace95.  
 
3.4. Il paradosso del ricorso alla questione di fiducia sul disegno di legge di conversione del decreto-
legge 
 
A partire dagli anni ottanta, i regolamenti di Camera e Senato hanno dato vita a procedimenti speciali per 
la conversione dei decreti-legge al deliberato scopo di rafforzare il Governo in Parlamento e di consentirgli di 
ottenere la conversione nei termini costituzionalmente previsti. 
Alla Camera, con la modifica del novembre 1981, venne inserito nel regolamento un articolo, il 96 bis, che 
ha dato origine ad un nuovo capo, il XIX bis, espressamente dedicato ai “Disegni di legge di conversione dei 
decreti-legge”96. Più volte modificato (nella IX e nella XIII legislatura), tale articolo configura un procedimento 
“speciale”, che dovrebbe allo stesso tempo garantire il controllo sui presupposti di necessità e urgenza, il 
rispetto dei tempi per la conversione in legge e l’omogeneità dei contenuti del decreto-legge. Al Senato il 
procedimento di conversione del decreto-legge è disciplinato dall’art. 78 del regolamento, che venne 
modificato nel marzo del 1982 e nel novembre del 1988. 
I regolamenti, pur prevedendo l’obbligo, per le commissioni parlamentari, di esaminare il disegno di legge 
entro quindici giorni, non danno tuttavia una struttura adeguata al procedimento di conversione del decreto-
legge97, in quanto non sempre riescono ad assicurare il rispetto del termine di sessanta giorni. 
Ciò vale soprattutto per la Camera, il cui regolamento, vietando - come già detto - il contingentamento nel 
procedimento di conversione, allo scopo di tutelare le prerogative parlamentari rispetto alla decretazione 
d’urgenza98, genera incertezza sui tempi di conclusione del procedimento.  
                                                
94 Cfr. Pres. On. Duilio, Tendenze e problemi della decretazione d’urgenza, cit., 33.  
La tendenza del Governo a presentare al Senato i decreti-legge mille proroghe è stata interpretata anche da N. LUPO, op. ult. cit., 198 
come il segnale di un incoraggiamento alla loro modifica in sede parlamentare. L’A. ritiene altresì rilevante la circostanza che, quando 
presentato alla Camera, il decreto affronta una terza lettura, necessaria per le (ampie) modifiche apportate dal Senato. 
Va detto che la tendenza a presentare i disegni di legge di conversione dei decreti-legge mille proroghe al Senato è stata significativa 
soprattutto nelle legislature immediatamente precedenti all’attuale. Nel corso della XVI legislatura, invece, sembrerebbe essersi 
riaffermato un sostanziale equilibrio: hanno cominciato l’iter parlamentare al Senato i decreti-legge nn. 97 e 207 del 2008, n. 194 del 
2009, n. 225 del 2010. Hanno iniziato l’esame per la conversione alla Camera, invece, il d.l. n. 78 del 2009 (Provvedimenti anticrisi, 
nonché proroga di termini e della partecipazione italiana a missioni internazionali) e il d.l. n. 72 del 2010 (Misure urgenti per il 
differimento di termini in materia ambientale e di autotrasporto, nonché per l'assegnazione di quote di emissione di CO2). Alla Camera è 
stato presentato anche il primo decreto recante proroghe di termini legislativi approvato dal Governo presieduto da Mario Monti. 
95 Infine non va dimenticato che “in nome della «capacità emendativa» di deputati e senatori, anche il Presidente della Camera, specie 
ove riscontri un diffuso consenso politico, ha finito per dichiarare ammissibili emendamenti pur notevolmente distanti dal testo del 
decreto legge”. Così N. LUPO, Dal Presidente della Repubblica un freno ai decreti-legge (e alle leggi di conversione), 
www.nelmerito.com, 4 marzo 2011.   
96 Per la versione “originaria” di tale disposizione regolamentare, cfr. V. LIPPOLIS, Il procedimento di esame dei disegni di legge di 
conversione dei decreti-legge, in Quad. cost. 1982, 227. 
97 Cfr. A. MANZELLA, op. ult. cit. 362, il quale, ad esempio, si chiede per quale motivo sia impedito alla commissione parlamentare di 
approvare il disegno di legge di conversione del decreto-legge. 
98 Cfr. V. LIPPOLIS, Maggioranza, opposizione e governo, cit., a cura di L. Violante, Torino 2001, 636, il quale, con riferimento alle 
modifiche parlamentari del 1981, ricorda che l’opposizione comunista si preoccupò espressamente di non creare per i disegni legge di 
conversione un percorso troppo agevole.  
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Nonostante i regolamenti parlamentari non sempre riescano ad assicurare la conversione del decreto-
legge nei sessanta giorni costituzionalmente previsti, il Governo continua ad approvarne, ritenendo tale 
iniziativa la più idonea ad imporre le priorità governative nell’agenda parlamentare. 
Ciò è sicuramente dovuto alla circostanza per cui la presentazione del decreto-legge alle Camere impone di 
rivedere l’intera programmazione, dando priorità all’esame del relativo disegno di legge di conversione99 e 
che il disegno di legge segue il procedimento speciale di cui si è detto, ma anche al fatto che il Governo sa 
che, se l’accelerazione imposta dai regolamenti parlamentari non bastasse, residua pur sempre la possibilità 
di porre la questione di fiducia quale strumento tecnico idoneo a garantire i tempi della decisione100.  
Paradossalmente, la presentazione del maxi-emendamento insieme alla posizione della questione di fiducia 
è assai frequente proprio sui disegni di legge di conversione del decreto-legge, quando ci si avvicina allo 
scadere dei sessanta giorni101. 
Si noti infatti che ciò avviene soprattutto quando i testi risultanti dagli emendamenti approvati in Parlamento 
abbiano notevolmente accresciuto il peso normativo102 e l’eterogeneità di contenuto del disegno di legge di 
conversione. La fiducia viene inoltre quasi automaticamente richiesta quando oggetto di conversione siano i 
decreti-legge mille proroghe, i quali in Parlamento subiscono, come già si è detto, un notevole 
appesantimento. 
Così, nel primo triennio della XVI legislatura ben 26 leggi di conversione su 65 sono state approvate 
attraverso il voto di fiducia (dunque circa nel 40% dei casi), generalmente riguardante maxiemendamenti 
ampliativi del provvedimento governativo103. E ciò è avvenuto – si noti bene – soprattutto alla Camera, dove 
il divieto di contingentare i tempi fornisce alle opposizioni un efficace strumento ostruzionistico104. Come 
segnala proprio la Relazione dell’On. Duilio, in queste ipotesi la questione di fiducia viene usata per lo più 
come “strumento tecnico di ghigliottina”105. 
Quel che infine rileva è la circostanza che la questione di fiducia venga posta nonostante sulle 
novità introdotte durante l’iter di conversione – trattandosi ad esempio di nuove proroghe, e dunque di 
misure puramente tecniche di scarso peso politico – si attesti un sostanziale accordo tra i gruppi 
                                                
99 Anche qui si nota, per altro, una differenza tra i regolamenti di Camera e Senato, che dimostra la maggiore diffidenza della prima 
rispetto agli interventi del Governo: il regolamento della Camera impedisce di destinare all’esame dei disegni di legge di conversione dei 
decreti-legge più della metà del tempo complessivamente disponibile (limite che, comunque, non viene mai raggiunto). 
100 Per la verità, alla Camera, anche se viene posta la questione di fiducia i tempi non vengono ridotti tanto quanto al Senato, dovendosi 
pur sempre attendere ventiquattro ore prima di votare, al termine delle quali si apre una discussione politica, in cui ciascun deputato 
può intervenire esprimendo le proprie dichiarazioni di voto. Inoltre, poiché la fiducia non può essere posta sull’intero testo del disegno di 
legge, dopo il voto di fiducia sull’articolo unico, si svolgono l’esame degli ordini del giorno e le dichiarazioni di voto prima della votazione 
finale. Com’è noto, questo è il frutto della semplificazione del procedimento disciplinato dall’art. 116 r.c. fatta propria dal cd. lodo Iotti. 
Per un’analisi dettagliata delle norme regolamentari sulla questione di fiducia cfr. C.F. FERRAJOLI, L’abuso della questione di fiducia. 
Una proposta di razionalizzazione, in Dir. pubbl. 2008, 622. 
101 Secondo il Rapporto 2011 sulla legislazione, cit., nel 71,05% dei casi in cui il Governo ha posto una questione di fiducia si è trattato 
di leggi di conversione di decreti-legge 
102 Una delle costanti del ricorso alla questione di fiducia, inoltre, come segnalato dall’On Duilio, Tendenze e problemi della 
decretazione, cit., è il suo essere posta soprattutto sulle leggi di conversione di rilevante peso normativo, in particolare quelle i cui 
contenuti superano i 40.000 caratteri a stampa. La questione di fiducia è poi tendenzialmente più ricorrente quando il decreto-legge 
approvato sia, o divenga in sede di conversione, intersettoriale. 
103 Cfr. ancora Rapporto 2011 sulla legislazione, cit., 342.  
Peraltro, mentre alla Camera lo scrutinio sull’ammissibilità degli emendamenti ha ad oggetto anche l’emendamento sul quale si annunci 
la posizione della questione di fiducia, al Senato ciò non avviene. Si ritiene, infatti, che il carattere politico che assume la votazione una 
volta posta la questione di fiducia superi qualsiasi preclusione di carattere tecnico. 
104 Più precisamente, il Senato ha approvato con richiesta di fiducia 9 leggi di conversione, la Camera 17. Il Rapporto segnala, inoltre, 
che la legge n. 133 del 2008, di conversione del decreto-legge n. 112 del 2008 (disposizioni urgenti per lo sviluppo economico, la 
semplificazione, la competitività, la stabilizzazione della finanza pubblica e la perequazione tributaria) è stata approvata attraverso un 
triplo voto di fiducia: richiesta per la prima lettura alla Camera, per la prima del Senato, e per la seconda della Camera.  
105 Cfr. On. Duilio, Tendenze e problemi della decretazione, cit., 34.  
Su questi profili cfr. diffusamente G. PICCIRILLI, I paradossi della questione di fiducia ai tempi del maggioritario, in Quad. cost. 2008, 
802-803. 
  
21 
parlamentari. Anche questo dato sembrerebbe confermare come la tendenza dei Governi ad usare 
massicciamente strumenti eccezionali quali il decreto-legge e la questione di fiducia risponda soprattutto ad 
esigenze collegate ai tempi della decisione più che alla volontà di superare riottosità della propria 
maggioranza parlamentare o di ‘strozzare’ il dibattito delle Assemblee legislative.  
E’ vero che - si potrebbe obiettare - il Governo potrebbe intraprendere questa strada anche al fine 
di accelerare l’approvazione di un “normale” disegno di legge. Non va però dimenticata una sostanziale 
differenza tra i due procedimenti: un conto è giustificare politicamente la scelta di porre la questione di 
fiducia, di fronte ai propri parlamentari, ma anche all’opinione pubblica, con la necessità di garantire il 
rispetto di tempi costituzionalmente imposti106, pena la decadenza, con effetto retroattivo, di norme già in 
vigore, altro è farlo quando questi tempi non sono prefissati. 
 
3.5. Le conseguenze negative dell’abuso della decretazione d’urgenza sulla qualità della legislazione. 
 
Anche aderendo ad una valutazione “disincantata” del ricorso alla decretazione d’urgenza 
nell’ambito di una forma di governo parlamentare a debole razionalizzazione, come è la nostra, non si ci si 
può, comunque, limitare a constatare l’esistente, quasi ciò fosse l’epilogo obbligato della trasformazione in 
senso maggioritario della forma di governo. Accettare l’uso che ormai quotidianamente viene fatto della 
decretazione d’urgenza avrebbe il limite di non considerare gli effetti che il massiccio ricorso alla 
decretazione determina, oltre che sui rapporti fra Parlamento e Governo e, dunque, sulla forma di governo, 
sul rispetto dei principi costituzionali che connotano il procedimento legislativo e, di riflesso, sulla qualità 
della legislazione. 
E’ infatti evidente come l’approvazione di numerosi decreti-legge intersettoriali e di ampie dimensioni, il cui 
contenuto normativo viene ulteriormente arricchito in sede parlamentare, anche attraverso l’inserimento di 
discipline intruse, non possa che incidere negativamente su tali principi e sulla qualità dei testi normativi 
licenziati dal Parlamento.  
Si consideri, anzitutto, che l’eterogeneità del decreto-legge comporta la sua assegnazione a più 
Commissioni in sede referente, e spesso il coinvolgimento di un numero elevato di altre Commissioni 
chiamate ad operare in sede consultiva: nel corso dell’attuale legislatura, in quasi la metà dei casi, le 
Commissioni interessate dal procedimento di conversione sono state ben dieci107.  
In secondo luogo, le materie sui cui il Governo interviene con decreto-legge sono sempre più importanti e 
complesse.  
Negli ultimi anni, con decreti-legge di ampie dimensioni, si sono disciplinate le missioni internazionali e si 
sono introdotte riforme in tema di giustizia, istruzione e pubblica sicurezza. A ciò, si deve aggiungere la 
prassi, affermatasi di recente, di utilizzare il decreto-legge in materia di politica economica: diversi sono stati 
i provvedimenti approvati con l’obiettivo di razionalizzare la spesa pubblica, primi fra tutti quelli che hanno 
anticipato le manovre economiche prima dell’estate108. 
Questi due elementi (eterogeneità e complessità della normativa) rendono assai difficile il lavoro delle 
Commissioni parlamentari, che necessiterebbero, per analizzare il contenuto di tali provvedimenti, di un 
                                                
106 Analogamente a ciò che è spesso avvenuto nelle procedure di bilancio, che devono concludersi entro la fine dell’anno: v., in 
particolare, l’approvazione con maxi-emendamenti e questione di fiducia delle leggi finanziarie per gli anni 2004, 2005, 2006 e 2007. 
107 Cfr. Rapporto 2011 sulla legislazione, cit. 341, in cui emerge come il procedimento di conversione, per la complessità degli 
argomenti oggetto di ciascun provvedimento, abbia coinvolto: in 9 casi su 61 tutte le Commissioni, ed in altri 19 casi almeno 10. Quindi, 
quasi la metà delle 61 leggi di conversione esaminate dopo l’istituzione delle Commissioni permanenti ha quindi coinvolto almeno 10 
Commissioni.  
108 Per il sorgere e il consolidamento di questa prassi, cfr. G. ARCONZO, Le scelte di finanza pubblica in una democrazia “decidente”: alla 
ricerca di un nuovo ruolo per Governo e Parlamento, in Quad. cost. 2008, 813 e C. BERGONZINI, Teoria e pratica delle procedure di 
bilancio dopo la legge n. 196 del 2009, in Quad. cost. 2011, 39. 
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tempo maggiore rispetto a quello loro generalmente concesso109. Il problema è serio. L’eccessiva 
compressione dei tempi di esame riservato alle Commissioni rischia di violare il principio costituzionale 
dell’istruttoria legislativa. L’art. 72 cost. prescrive che ogni disegno di legge sia “esaminato” da una 
Commissione e poi dall’Assemblea, e demanda al regolamento la facoltà di prevedere casi in cui sia l’esame 
sia l’approvazione può essere deferita alla Commissione. L’ipotesi contraria non è invece ammessa. Può 
dirsi allora rispettato il principio dell’istruttoria legislativa quando l’esame di un disegno di legge di 
conversione di un decreto-legge che supera i 40.000 caratteri a stampa e contiene una eterogenea serie di 
interventi in materia economica viene esaminato dalla commissione in pochissimi giorni?110 
L’accelerazione temporale imposta alle Commissioni e all’Aula nell’esaminare testi eterogenei e complessi 
non può che riverberarsi sulla qualità normativa e sulla certezza del diritto. Il frequente ricorso a decreti di 
“manutenzione normativa” (per esempio, ancora una volta, v. i decreti-legge cd. mille proroghe), la decisione 
di far confluire in un unico testo più disegni di legge di conversione di decreti-legge, il fatto che su una stessa 
materia, in maniera disorganica, vengano emanati, in archi temporali ristretti, molteplici provvedimenti che 
dettano spesso discipline contrastanti, non può che incidere sulla qualità normativa. Spesso si finisce per 
approvare testi di difficile lettura e, talvolta, non coordinati con la normativa in vigore111.  
Sono aspetti sui quali ha insistito molto, attraverso pareri dal contenuto critico, anche il Comitato per la 
legislazione, organo che opera alla Camera dei deputati dal 1998 proprio col compito di effettuare un 
controllo sulla qualità della normazione112, e che, con particolare riferimento al fenomeno della successione, 
in un breve lasso di tempo, di più interventi normativi vertenti sul medesimo oggetto (talvolta con 
recepimento, nella medesima legge di conversione, dei contenuti di più decreti-legge) ha raccomandato al 
legislatore di evitare queste forme di sovrapposizione, suscettibili di “ingenerare incertezze relativamente alla 
disciplina concretamente operante nelle materie oggetto di intervento legislativo”113. 
In effetti, il ricorso a questo tipo di tecnica legislativa finisce per complicare il lavoro degli interpreti, 
chiamati, con non poche difficoltà, ad individuare la disciplina applicabile nei casi concreti.  
Sotto questo profilo va ricordato, peraltro, che ai sensi dell’art. 15, comma 5, della legge n. 400 del 1988, le 
modifiche introdotte dal Parlamento “hanno efficacia dal giorno successivo a quello della pubblicazione della 
legge di conversione, salvo che quest'ultima non disponga diversamente”. La questione degli effetti 
temporali degli emendamenti è tuttavia controversa114. È anzitutto la giurisprudenza comune ad aver offerto 
differenti letture del disposto legislativo richiamato, e ad essere giunta a conclusioni opposte a seconda della 
natura dell’emendamento di volta in volta considerato. Così, per limitarci a dare conto delle principali 
impostazioni, in alcuni casi è stata avallata la tesi secondo cui le nuove disposizioni spiegherebbero il loro 
effetto soltanto ex nunc, rimanendo le norme del decreto-legge anteriori alla modifica valide fino al momento 
della entrata in vigore della legge di conversione; in altri casi, invece, si è arrivati ad affermare che la 
                                                
109 Sulla compressione dei tempi dell’esame in commissione, cfr. E. GRIGLIO, I maxi-emendamenti del governo in parlamento, in. Quad. 
cost.  2005, 818. Il punto è sottolineato più volte anche da A. SPERTI, Il decreto-legge tra Corte costituzionale e Presidente della 
Repubblica dopo la “seconda svolta”, in Gli atti normativi del Governo, cit, 30.  
110 Sulla violazione del principio dell’istruttoria legislativa, cfr. C. BERGONZINI, I lavori in commissione referente tra regolamenti e prassi 
parlamentari, in Quad. cost. 2005, 787. 
111 Cfr. S. SPADA, La qualità della normazione secondo la “giurisprudenza del Comitato per la legislazione”, in osservatoriosullefonti.it 
3/2010, 7. Per alcuni casi emblematici, v. poi G. PICCIRILLI, op. ult. cit., 288.  
112 E che interviene d’ufficio su tutti i disegni di legge di conversione di decreti-legge. Per una prima ricognizione sull’attività dell’organo 
nell’ambito del procedimento di conversione si veda N. MACCABIANI, La conversione dei decreti legge davanti alla Camera dei deputati: 
la prassi del Comitato per la legislazione, Brescia, 2001.  
113 V. parere del Comitato per la legislazione reso sulla legge di conversione del decreto n. 93 del 2008.  
114 Sul tema, e sulle diverse tesi, cfr. G. PITRUZZELLA, op. cit., 287 e ss. Cfr., inoltre, R. BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, Torino, 
2008, 358, secondo i quali la legge n. 400 del 1988 non avrebbe affatto risolto la questione degli effetti temporali degli emendamenti, 
questione legata alla (varabile) natura degli emendamenti stessi, e quindi di dominio dell’interprete.   
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specifica innovazione recata dal Parlamento si sostituirebbe, con effetti ex tunc, alla previsione originaria 
contenuta nel decreto-legge115.  
Ma è anche la Corte costituzionale ad avere avallato, nella propria giurisprudenza, la tesi dell’esistenza di 
differenti tipi di emendamenti, e ad avere conseguentemente collocato la questione dei loro effetti temporali 
sul piano dell’interpretazione. Nella recente sentenza n. 367 del 2010, in particolare, la Corte costituzionale 
ha affermato che la modifica apportata dal Parlamento che incide sulla singola disposizione del decreto-
legge al punto da mutarne la ratio deve ritenersi corrispondente ad un rifiuto parziale di conversione116, con 
la conseguente perdita di efficacia “sin dall’inizio” della norma del decreto, secondo lo schema prefigurato 
dall’art. 77 Cost.117. 
Si comprende, allora, come l’attività degli interpreti finisca per essere ulteriormente aggravata quando in 
Parlamento la disciplina del decreto-legge abbia subito notevoli modifiche, dovendosi di volta in volta 
stabilire la finalità perseguita dal Parlamento mediante l’approvazione dell’emendamento118.  
Quel che preme mettere in luce, quindi, (come si vedrà anche analizzando il ruolo che hanno assunto gli 
organi di garanzia nel valutare la tecnica legislativa descritta) è che questo modo di legiferare sta mettendo 
sempre più al centro del dibattito il problema della qualità della produzione normativa.  
 
 
4. Quali rimedi? L’efficacia del sindacato degli organi di controllo. 
 
Rispetto al ricorso alla decretazione d’urgenza al di fuori del modello costituzionale, nonché 
all’acquiescenza parlamentare rispetto a questa prassi, la dottrina si divide nella ricerca dei rimedi, con ciò 
dimostrando di accedere a visioni diverse della forma di governo e della sua trasformazione. 
Parte di essa, ritenendo che il modo in cui il Governo usa lo strumento della decretazione d’urgenza 
costituisca una deviazione rispetto al modello della forma di governo parlamentare e, in particolare, 
determini una mortificazione del ruolo del Parlamento, pretende il rigoroso rispetto dell’art. 77 Cost. e per 
questo concentra la propria attenzione e le proprie aspettative perlopiù sugli organi di garanzia 
costituzionale.  
L’approvazione di un decreto-legge non occasionata dal verificarsi di “casi straordinari di necessità 
ed urgenza” si pone indubbiamente in evidente conflitto con la Costituzione. Questa incontrovertibile 
affermazione si scontra, però, con la questione, per molto tempo tutt’altro che pacifica, del se e come la 
violazione dell’art. 77 Cost. possa essere fatta valere.  
                                                
115 Nel primo senso si veda, ad esempio, Cass. civ., sez. III, sent. n. 6368 del 1995; nel secondo, ad esempio, Cons. St., sez. IV, sent. 
n. 6173 del 2004, ove il giudice amministrativo afferma che l’art. 15 della legge n. 400 del 1988 comporta unicamente una deroga al 
regime ordinario della vacatio legis, e che, in ogni caso, si tratta di una previsione di rango legislativo, non vincolante per il legislatore. 
Per una ricostruzione dei diversi orientamenti emersi in giurisprudenza V. PETRI, L’efficacia degli emendamenti modificativi del decreto-
legge e la certezza del diritto (367/2010), www.forumcostituzionale.it.  
116 Sull’ammissibilità della conversione parziale si veda anche la precedente sentenza della Corte costituzionale n. 81 del 1985. 
Tale conclusione poggia sulla tesi secondo cui la conversione in legge riguarderebbe non già il decreto-legge nel suo complesso, 
quanto le singole disposizioni di cui si compone. Cfr. A. PACE, Divagazioni sui decreti-legge non convertiti, in I decreti-legge non 
convertiti, Milano, 1996, 50, il quale osserva come, significativamente, l’art. 15 della legge n. 400 del 1988 vieta al Governo di rinnovare 
“le disposizioni” di decreti dei quali sia stata negata la conversione in legge con il voto di una delle Camere. 
Sul tema cfr. anche F. SORRENTINO, La Corte costituzionale tra decreto-legge e legge di conversione: spunti ricostruttivi, in Dir. soc., 
1974, 530 e ss. 
117 Anche nella lettura delle Corte costituzionale, infatti, l’art. 15, l. n. 400 del 1988 “si limita … a sottrarre la legge di conversione 
all’ordinario regime della vacatio, senza occuparsi direttamente dell’efficacia intertemporale delle disposizioni del decreto-legge 
emendate”. 
118 “L’efficacia di un numero impensabile di norme giuridiche durante il periodo di vigenza del decreto legge è affidata a questa sottile 
quanto impalpabile distinzione”, quella, cioè, tra emendamento che novi la ratio legis della originaria norma del decreto-legge e quello 
che, invece, la lasci immutata. Lo sottolinea A. SIMONCINI, Il potere legislativo del Governo tra forma di governo e forma di stato, in Gli 
atti normativi del governo, cit., 520. Sulla incertezza che potrebbe derivare dall’impostazione accolta dalla Corte costituzionale nella 
sentenza n. 367 del 2010 cfr. anche V. PETRI, L’efficacia degli emendamenti. cit. 
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Da una parte, infatti, quella inserita nella disposizione costituzionale è una formula elastica, che lascia, 
inevitabilmente, largo margine a valutazioni di ordine politico; dall’altra, la natura temporanea della fonte 
normativa in questione (che produce effetti autonomi per soli sessanta giorni) rende di fatto improbabile per 
la Corte riuscire ad esperire il proprio sindacato sul decreto-legge119. A lungo si è quindi dibattuto 
dell’ammissibilità di un controllo di costituzionalità avente ad oggetto non il decreto ma la legge che ne 
converta gli effetti. Il che si è tradotto nel domandarsi se, convertendo il decreto, il Parlamento possa 
sanarne gli eventuali vizi, anche dovuti all’assenza dei presupposti di necessità ed urgenza.  
Altra questione è quella che riguarda l’emendabilità del decreto-legge in sede di conversione. Esistono limiti 
al potere del Parlamento di modificare il testo del decreto-legge? In particolare: può il Parlamento introdurre 
norme nuove, del tutto estranee alla materia disciplinata dal decreto-legge? Si è già detto dei fragili argini 
posti a questa prassi dai regolamenti parlamentari. Si tratta quindi di capire se siano rinvenibili vizi di 
costituzionalità sanzionabili dalla Corte costituzionale, e che tipo di scrutinio questa possa effettuare.  
E ancora, è legittima la posizione della questione di fiducia su maxi-emendamenti, ovvero su emendamenti 
che se formalmente si presentano come sostitutivi di un articolo in sostanza incidono sull’intero testo del 
progetto di legge? Si è sostenuto, in effetti, che questa prassi si porrebbe in contrasto con la previsione, 
contenuta nell’art. 72 Cost., secondo cui la legge deve essere votata “articolo per articolo”, laddove per 
articolo deve intendersi un enunciato normativo dal contenuto omogeneo120.  
In questa parte del nostro contributo ci occuperemo di richiamare, sia pur brevemente, la 
giurisprudenza costituzionale su tali profili, per verificare se la Corte costituzionale abbia attivato un controllo 
efficace, idoneo a contenere la prassi distorsiva di cui si è detto. Attenzione sarà dedicata, inoltre, al ruolo 
del Presidente della Repubblica, chiamato ad emanare i decreti-legge ed a promulgare le relative leggi di 
conversione.  
 
 
4.1. La Corte costituzionale.   
 
In materia di decretazione d’urgenza, la Corte costituzionale è intervenuta, per la prima volta, con 
una decisione di illegittimità al fine di censurare la prassi della reiterazione. Si tratta della ben nota e già 
richiamata sentenza n. 360 del 1996, in cui si è affermato che la reiterazione altera la natura provvisoria del 
decreto-legge, toglie valore al carattere “straordinario” dei requisiti di necessità e d’urgenza - dal momento 
che la reiterazione viene a stabilizzare nel tempo il richiamo ai motivi già posti a fondamento del primo 
decreto - ed attenua la sanzione della perdita di efficacia del decreto non convertito. 
Al di là dello specifico fenomeno della reiterazione, e con riferimento al versante dei presupposti di 
straordinaria necessità ed urgenza, la Corte ha poi affermato che per potersi configurare un vizio di 
legittimità costituzionale del decreto-legge occorre che la carenza dei medesimi risulti “evidente”121. Questa 
precisazione - il cui effetto è di delimitare notevolmente i margini per una declaratoria di illegittimità - è stata 
giustificata proprio in forza della considerazione che nell’art. 77 Cost. il Costituente avrebbe inserito una 
clausola elastica, rispetto alla quale “non sono configurabili rigidi parametri, valevoli per ogni ipotesi”. La 
Corte ha inoltre precisato che il proprio sindacato “non si sovrappone a quello iniziale del Governo e a quello 
successivo del Parlamento in sede di conversione – in cui le valutazioni politiche potrebbero essere 
                                                
119 Tra i pochi casi in cui la Corte è invece riuscita ad esperire in tempo il proprio sindacato sulla disciplina contenuta in un decreto-
legge, si ricordano la questione di legittimità costituzionale risolta (nel senso della infondatezza) con la sentenza n. 184 del 1974 e il 
conflitto di attribuzione tra poteri risolto (nel senso dell’accoglimento) con la sentenza n. 161 del 1995.   
120 Sul tema E. GRIGLIO, I maxi-emendamenti del governo in parlamento, cit.. Secondo l’A., peraltro, la presentazione di maxi-
emendamenti “innovativi”, tali perché intervengono a modificare in modo sostanziale il testo esaminato dalle Commissioni, si pone in 
conflitto anche col principio della previa istruttoria in Commissione, sancito a sua volta dall’art. 72 Cost. 
121 V. Corte cost., sent. n. 29 del 1995. 
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prevalenti – ma deve svolgersi su un piano diverso, con la funzione di preservare l’assetto delle fonti 
normative e, con esso, il rispetto dei valori a tutela dei quali detto compito è predisposto”122.  
Di fatto, ad oggi, i casi nei quali, concretamente, il Giudice costituzionale è giunto a rilevare l’assenza 
“evidente” delle condizioni legittimanti l’adozione del decreto-legge, e ne ha conseguentemente dichiarato 
l’incostituzionalità, sono come noto solo due (sentt. nn. 171 del 2007; 128 del 2008). La prima delle due 
pronunce richiamate ha rivestito, dunque, un significato storico123, segnando una seconda fondamentale 
tappa nella giurisprudenza in materia. Soprattutto perché la Corte – superando quanto aveva affermato in 
alcune precedenti decisioni - ha definitivamente chiarito che a poter essere oggetto di sindacato 
costituzionale è anche la legge di conversione124. I vizi del decreto-legge non possono essere sanati, infatti, 
dal Parlamento, e si trasformano in vizi in procedendo della legge che ne converta gli effetti. Ragionare 
diversamente – afferma la Corte - significherebbe “attribuire in concreto al legislatore ordinario il potere di 
alterare il riparto costituzionale delle competenze del Parlamento e del Governo quanto alla produzione delle 
fonti primarie” e ciò non è consentito, se si considera che la disciplina costituzionale sulla produzione di fonti 
di rango primario non è solo indicativa di un determinato rapporto tra organi costituzionali, ma è anche e 
soprattutto “funzionale alla tutela dei diritti”.  
Quanto all’emendabilità del decreto-legge in sede di conversione, e, in particolare, alla possibilità 
di introdurre nel testo norme di tipo aggiuntivo, la Corte si è espressa di recente con due importanti decisioni. 
Dapprima, con la sentenza n. 355 del 2010, cambiando ancora una volta orientamento rispetto alla propria 
precedente giurisprudenza125, la Corte ha asserito di dover verificare la sussistenza dei presupposti di 
necessità ed urgenza anche con riferimento alle norme aggiunte in sede di conversione, salvo poi 
specificare, però, che tale sindacato va effettuato solo sulle norme che “non siano del tutto estranee” rispetto 
al contenuto della legge di conversione. 
Ora, non è questa la sede per soffermarsi con valutazioni circa la correttezza del ragionamento seguito dalla 
Corte, la quale giunge alle conclusioni richiamate traendo argomenti da alcuni passaggi della precedente 
sentenza n. 171 del 2007, decisione che riguardava, tuttavia, una norma già contenuta nel decreto-legge e 
non, quindi, una disposizione aggiunta dal Parlamento all’atto della conversione126.  
                                                
122 V. Corte cost., sent. n. 171 del 2007. 
123 R. ROMBOLI, Una sentenza “storica”: la dichiarazione di incostituzionalità di un decreto-legge per evidente mancanza dei presupposti 
di necessità e di urgenza, in Foro it., 2007, I, 1986 ss.. 
124 Sul punto, in effetti, si rinvenivano nella giurisprudenza della Corte due diversi orientamenti. Il primo (sent. n. 29 del 1995; sent. n. 
398 del 1998) col quale si affermava che “non esiste alcuna preclusione affinché la Corte costituzionale proceda all'esame del decreto-
legge e/o della legge di conversione sotto il profilo del rispetto dei requisiti di validità costituzionale relativi alla pre-esistenza dei 
presupposti di necessità e urgenza”; il secondo (sent. n. 419 del 2000) con quale si riteneva, invece, che i vizi del decreto-legge sono 
sanati dalla legge di conversione, sulla quale, dunque, non può ricadere alcun sindacato in merito alla sussistenza dei requisiti di 
necessità ed urgenza. 
È con la sentenza n. 171 del 2007 che la Corte ha definitivamente chiarito il proprio orientamento, dando prevalenza alla prima delle 
tesi sostenute, in quanto “affermare che la legge di conversione sana in ogni caso i vizi del decreto significherebbe attribuire in concreto 
al legislatore ordinario il potere di alterare il riparto costituzionale delle competenze del Parlamento e del Governo quanto alla 
produzione delle fonti primarie”. 
125 V. Corte cost., sent. n. 391 del 1995, in cui la Corte aveva chiuso le porte alle questioni di legittimità sollevate, per presunta 
violazione del disposto di cui all’art. 77, comma 2, Cost., su norme aggiunte in sede di conversione; ciò in quanto la prescrizione 
costituzionale si rivolgerebbe unicamente al Governo e non si estenderebbe, invece, alla “disciplina aggiunta” dal Parlamento, a 
quest’ultimo esclusivamente imputabile e che, peraltro, a differenza di quella posta dall’Esecutivo, “non dispone di una forza provvisoria, 
ma viene ad assumere la propria efficacia solo al momento dell'entrata in vigore della legge di conversione”. 
126 Nella sentenza n. 171 del 2007 si afferma che le disposizioni della legge di conversione non possono essere autonomamente 
valutate rispetto a quelle del decreto “nei limiti … in cui non incidano in modo sostanziale sul contenuto normativo delle disposizioni del 
decreto”.  
Il richiamo a questo inciso per giustificare la sottoponibilità delle disposizioni integrative di carattere omogeneo (rectius che non siano 
del tutto estranee) al controllo circa la provvista dei presupposti di necessità ed urgenza potrebbe però ritenersi una forzatura. Con 
quella affermazione la Corte mirava a precisare che la trasmissione dei vizi del decreto-legge alla legge di conversione intanto si 
verifica in quanto sia rinvenibile una sostanziale identità di contenuti normativi tra la norma originariamente introdotta nell’ordinamento 
dal Governo e quella successivamente approvata dal Parlamento. Questo il ragionamento che conduce, infatti, a ritenere che quando il 
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Qui ci si limita a rilevare come la decisione sia stata accolta dalla dottrina con diversi commenti critici. A molti 
è parso, infatti, che la Corte avesse mancato l’obiettivo (apprezzabile) di contenimento che si era 
presumibilmente prefissata, legittimando l’inserimento, nelle leggi di conversione, di norme estranee 
all’oggetto del decreto, e dunque la pratica più deprecabile, e che più allontana la legge di conversione dal 
modello disegnato dai Costituenti127.  
La sentenza è risultata problematica, poi, anche perché ha contribuito, insieme alla già citata sentenza n. 
367 del 2010, a rendere ancor più difficile - ma allo stesso tempo decisivo - il compito degli interpreti e degli 
organi di controllo, Corte costituzionale compresa. Se è già arduo distinguere norme omogenee da norme 
eterogenee, e soprattutto individuare parametri di riferimento condivisi per effettuare tale distinzione, la 
inaugurata categoria delle norme ‘non totalmente eterogenee’ non potrà che essere foriera di ulteriori 
incertezze128.  
Va detto che in dottrina è stata proposta anche una interpretazione diversa della sentenza. Si era da taluni 
sostenuto, infatti, che con questa decisione la Corte avesse solo escluso che la norma del tutto eterogenea 
aggiunta dal Parlamento potesse andare soggetta al sindacato relativo alla sussistenza dei presupposti di 
straordinaria necessità ed urgenza, e che nulla si fosse specificato, invece, in ordine all’ammissibilità tout 
court di disposizioni eccentriche, potendo sul punto la Corte esprimersi in futuro negativamente129.  
Ebbene, recentemente la Corte costituzionale ha avallato questa minoritaria lettura, dichiarando 
illegittima, per la prima volta, una norma aggiunta dal Parlamento in sede di conversione in quanto ritenuta 
del tutto estranea rispetto all’oggetto e alle finalità del decreto-legge. Superando quindi il precedente 
costituito dalla sentenza n. 391 del 1995, decisione nella quale si affermò che il vincolo di omogeneità 
                                                                                                                                                            
decreto legge difetta dei requisiti richiesti dalla Costituzione, questo difetto si traduce in un error in procedendo della legge di 
conversione.  
La sentenza n. 171 del 2007 non sembrava quindi aver pregiudicato in alcun modo la questione relativa al regime giuridico da 
riconoscersi agli emendamenti, quantomeno alle disposizioni ‘nuove’, che rispetto a quelle del decreto legge sono dotate di autonomia 
normativa (concetto diverso da quello di omogeneità o eterogeneità). Così, una norma ‘nuova’, nei termini proposti, potrebbe anche 
essere attinente all’oggetto del decreto-legge. In simili ipotesi si potrebbe mettere in discussione - proprio sulla scorta di quanto 
affermato dalla Corte nella sentenza n. 171 - la pretesa che la disciplina aggiunta ex novo dal Parlamento sia sorretta dalle medesime 
condizioni (di necessità e urgenza) che sono richieste per l’adozione del decreto-legge da parte dell’Esecutivo.  
Peraltro, rafforza i dubbi circa la possibilità di individuare nella sentenza n. 171 del 2007 il precedente per un nuovo orientamento in 
tema di condizioni legittimanti l’introduzione di emendamenti l’ordinanza n. 439 del 2007, resa dalla Corte appena sette mesi dopo. In 
questa decisione la Corte ribadisce quanto già affermato nella sentenza n. 391 del 1995, e cioè che i requisiti di necessità ed urgenza si 
riferiscono unicamente al decreto-legge, e non alle norme introdotte ex novo dal Parlamento.  
Manca nella sentenza n. 171 del 2007 qualsiasi indicazione sulla prassi che vede ampliati i testi normativi in sede di conversione anche 
secondo R. DICKMANN, Il decreto-legge come fonte del diritto e strumento di governo. (nota a Corte cost., 23 maggio 2007, n. 171), 
www.federalismi.it, 10.  
Contesta la natura di revirement della sent. n. 171 del 2007 A. MELANI, Considerazioni in tema di limiti al potere emendativo del 
Parlamento in sede di conversione, in Gli atti normativi del Governo, cit., secondo cui “la distinzione tra emendamenti aggiuntivi 
omogenei ed eterogenei al contenuto del decreto-legge ha luogo per la prima volta” nella sentenza n. 355 del 2010.  
Anche la sentenza n. 128 del 2008 non sembra costituire un precedente determinante in questo senso. Vero è che la norma oggetto di 
quel sindacato era, formalmente, una norma nuova, avendo la legge di conversione abrogato (e poi riprodotto) quella di contenuto 
analogo originariamente inserita nel testo del decreto legge, ma non c’è dubbio che la Corte abbia dato rilievo proprio alla circostanza 
che si sia trattato di una conversione ‘mascherata’. La norma, in altre parole, non è stata trattata dalla Corte come una norma nuova.  
127 La decisione, secondo autorevole dottrina, ha quindi avallato un paradosso, “che vede il decreto assumere la qualità di disegno di 
legge “motorizzato” … dando modo all’atto legislativo di controllo di trarre profittare dall’occasio della sua approvazione per 
ridisciplinare, volendo, per intero e diversamente la materia”. Cfr. A. RUGGERI, Ancora in tema di decreti-legge e leggi di conversione,  
ovverosia di taluni usi impropri (e non sanzionati) degli strumenti di normazione (a margine di Corte cost. nn. 355 e 367 del 2010), 
www.forumcostituzionale.it. Sulla decisione cfr. anche R. DICKMANN, Decreti legge e sindacato dei presupposti di costituzionalità: forse 
la Corte non ha ragione, www. federalismi.it, 22 giugno 2011, che sottolinea come la Corte in questo modo abbia avallato la prassi 
permissiva vigente al Senato, nonché A. SPERTI, Il decreto-legge, cit., 30. 
128 Cfr. A. SPERTI, Il decreto-legge, ivi, 32, secondo la quale questa incertezza si risolverà “in una nuova via di fuga per il Governo che 
intenda persistere nella prassi delle modifiche sostanziali al d.l. in sede di conversione”. Sul punto v. anche A. RUGGERI, Ancora in tema 
di decreti-legge, cit.; nonché M. E. BUCALO, L’anomala estensione dei poteri presidenziali a fronte della ritrosia della Corte costituzionale 
nell’epoca del maggioritario, in Gli atti normativi del governo, cit., 261.  
129 Questa la posizione espressa da Q. CAMERLENGO, op. cit., 99, 118, per il quale si avrebbe una violazione dell’art. 77 Cost.  
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(peraltro prescritto da una fonte di rango primario)130, riguarda solo i contenuti del decreto-legge, e non 
quindi le disposizioni introdotte per la prima volta dal Parlamento131, la Corte costituzionale ha preso 
posizione circa la natura della legge di conversione, accogliendo la tesi che la inquadra tra le fonti speciali, in 
quanto assegnataria per disposto costituzionale di una precipua funzione, quella (e solo quella) di 
stabilizzare nel tempo gli effetti prodotti dal decreto-legge, con conseguente limitazione del potere 
emendativo spettante al Parlamento, al quale resta precluso introdurre innovazioni non attinenti alla materia 
regolata dal provvedimento governativo132. Questa preclusione, afferma la Corte, non risponde infatti solo 
“ad esigenze di buona tecnica normativa”, ma è “imposta dallo stesso art. 77, secondo comma, Cost., che 
istituisce un nesso di interrelazione funzionale tra decreto-legge, formato dal Governo ed emanato dal 
Presidente della Repubblica, e legge di conversione, caratterizzata da un procedimento di approvazione 
peculiare rispetto a quello ordinario”133. 
 Quanto alla prassi relativa alla posizione di questione di fiducia su maxi-emendamenti, la Corte 
costituzionale pare invece ancora restia ad attivare un controllo penetrante.  
A tal proposito, deve ricordarsi ancora una volta la sentenza n. 391 del 1995, nella quale il Giudice 
costituzionale ha avuto l’occasione di occuparsi della compatibilità a Costituzione di una norma in quanto 
approvata a seguito della posizione di questione di fiducia sull'articolo unico della legge di conversione. Il 
giudice a quo aveva rilevato come questo modo di procedere avesse portato all’approvazione della norma 
senza una specifica discussione e votazione, in particolare, senza quella approvazione articolo per articolo 
di cui all'art. 72, primo comma, della Costituzione. Ebbene, la Corte escluse una violazione della 
disposizione costituzionale, affermando che la stessa affianca al procedimento ordinario di approvazione 
della legge alcuni procedimenti speciali (es. di approvazione di una legge di conversione; nonché quello 
concernente la posizione della questione di fiducia sull'approvazione di emendamenti ad articoli), la cui 
disciplina viene affidata ai regolamenti parlamentari. Una volta rispettate le norme dei regolamenti 
parlamentari, dunque, sembrerebbe esclusa la violazione dell’art. 72 Cost.134. Aggiunse la Corte che, in 
questi casi non sarebbe corretto affermare che le Camere non possono decidere con piena cognizione di 
tutte le modificazioni apportate al disegno di legge di conversione del decreto-legge, le quali, pur non 
essendo state oggetto di voto separato, sono state oggetto di discussione nell’ambito di ciascuna Camera.  
Sebbene nell’argomentazione non sia trattato direttamente il tema dei maxi-emendamenti, sembra emergere 
da questa decisione una forte ritrosia a sindacare le scelte procedurali del Parlamento. Anche più di recente, 
sia pur indirettamente, la Corte sembra aver escluso che la posizione di questione di fiducia su maxi-
emendamento possa riverberare in una violazione dell’art. 72 Cost. Infatti, sebbene nell’ambito di un giudizio 
sorto in via principale (dunque su ricorso di una Regione che lamentava la lesione, da parte dello Stato, di 
proprie competenze), la Corte ha dichiarato infondata la questione sotto questo specifico profilo135, ritenendo 
                                                
130 Corte cost., sent. n. 391 del 1995, punto n. 5 del considerato in diritto.  
131 Per una critica alla decisione G. GUZZETTA, Questioni in tema di entrata in vigore, limiti e sindacabilità [per vizi formali] della legge di 
conversione, in Giur. cost., 1995, 4493 e ss. 
132 Cfr. G. PITRUZZELLA, op. cit., 194 e ss. Escludeva che il Parlamento potesse introdurre norme estranee alla materia sulla quale era 
ricaduto l’intervento d’urgenza anche G. ZAGREBELSKY, Manuale di diritto costituzionale. Il sistema delle fonti del diritto, Torino, 1988, 
182.  
Per l’ammissibilità di un intervento censorio della Corte costituzionale sulle norme evidentemente estranee alla materia trattata dal 
decreto A. CONCARO, Il sindacato di costituzionalità sul decreto-legge, Milano, 200, 120 e 121. 
133 Corte cost. sent. n. 22 del 2012 (punto n. 4.2 cons. dir.). 
134 Nella lettura della Corte, allora, l’art. 72 Cost. sembrerebbe contenere un rinvio molto ampio ai regolamenti parlamentari, i quali 
potrebbero addirittura derogare ai principi posti dal primo comma della disposizione, che parla tra l’altro di approvazione “articolo per 
articolo”. Su tale aspetto, con rilievi critici, N. LUPO, Emendamenti, maxiemendamenti e questione di fiducia nelle legislature del 
maggioritario, www.astrid-online.it. 
135 La Regione affermava che l’iter legis seguito, che aveva comportato un esautoramento della Commissione referente e la 
compressione dello stesso esame di merito in Aula, stante la posizione della questione di fiducia, avrebbe dimostrato 
l’assenza di un “adeguato vaglio parlamentare”. 
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che la Regione non avrebbe dedotto la violazione di uno specifico principio, “contestando solo un modus 
procedendi dei lavori parlamentari, il quale resta tuttavia nell’alveo dell’autonomia del Parlamento”136.  
Da questa sintetica illustrazione dei passaggi fondamentali della giurisprudenza costituzionale in 
materia di decretazione d’urgenza, emerge come la Corte, di fronte a prassi consolidate e profondamente 
dissonanti rispetto al modello costituzionale, non si sia sottratta dall’intervenire, anche in modo decisivo, ma 
sempre attenta a non irrigidire eccessivamente le dinamiche fra Governo e Parlamento. L’atteggiamento di 
self restraint è una costante della giurisprudenza costituzionale in tema di decreti-legge, proprio per le 
conseguenze che certi interventi potrebbero avere sulle dinamiche politico-parlamentari. 
Si noti, ad esempio, il passaggio della sentenza n. 171 del 2007, in cui la Corte precisa che il proprio 
sindacato “non sostituisce e non si sovrappone a quello iniziale del Governo e a quello successivo del 
Parlamento in sede di conversione – in cui le valutazioni politiche potrebbero essere prevalenti”. Di qui la tesi 
secondo cui il difetto dei presupposti di legittimità della decretazione d’urgenza, in sede di scrutinio di 
costituzionalità, debba risultare “evidente”. In questo modo, da un lato, vengono lasciati significativi margini 
di manovra agli organi politici e, dall’altro, viene riservata alla stessa Corte una discrezionalità di valutazione 
piuttosto ampia.  
E ancora, nella sentenza n. 22 del 2012 la Corte dichiara illegittima la norma introdotta dal Parlamento in 
quanto “del tutto estranea” rispetto all’oggetto e alle finalità del decreto-legge. 
Non può, infine, essere dimenticato che, oltre alle cautele dimostrate per il rispetto dei rapporti 
politici tra Governo e Parlamento, la Corte è talvolta frenata dagli effetti delle proprie pronunce, che 
potrebbero determinare l’annullamento di decreti-legge convertiti in legge anche in tempi molto lontani137. 
Nella decisione n. 360 del 1996 la Corte, ad esempio, dette l’impressione di voler temperare gli effetti della 
propria pronuncia, che, in ragione della diffusione del fenomeno della reiterazione al momento del proprio 
intervento, avrebbe potuto determinare la caducazione di una parte considerevole della produzione 
normativa. E’ forse proprio per questa ragione che Essa affermò che il vizio del decreto sarebbe stato sanato 
nell’ipotesi in cui ne fosse intervenuta la conversione in Parlamento o una successiva legge di sanatoria138. 
Ciò spiega alcuni cambiamenti giurisprudenziali su singoli profili: fra tutti, l’efficacia sanante della legge di 
conversione. 
 
 
4.2. Il Presidente della Repubblica 
 
Difficile e delicato, pur se per altri aspetti, è anche il ruolo del Presidente della Repubblica, cui 
compete svolgere un controllo sulla decretazione d’urgenza sia in sede di emanazione e di autorizzazione 
alla presentazione dei relativi disegni di legge, sia in sede di promulgazione delle leggi di conversione. 
Quanto al controllo preventivo, ci si è chiesti, in assenza di una disciplina costituzionale esplicita, se il 
Presidente possa rifiutare l’emanazione di un decreto-legge perché privo dei requisiti di necessità ed 
urgenza139. Nei fatti, comunque, ciò è accaduto solo di rado ed in casi del tutto eccezionali140. Il Capo dello 
                                                
136 Corte cost., sent. n. 1 del 2008 (punto n. 5.1 cons. dir.). 
137 Secondo N. LUPO, L’omogeneità dei decreti-legge (e delle leggi di conversione): un requisito sfuggente, ma assolutamente cruciale, 
in Fuga dalla legge?, cit., 85,  “I vizi formali delle leggi e degli atti con forza di legge, diversamente da quelli materiali, diventano 
progressivamente più deboli con il trascorrere del tempo, mentre man mano si aggravano gli effetti che una loro rilevazione da parte 
della Corte costituzionale comporta”. 
138 Legge in questo senso la precisazione della Corte costituzionale A. SIMONCINI, Tendenze recenti della decretazione d’urgenza, cit., 
26.  
139 Sul rapporto tra potere di emanazione e potere di rinvio delle leggi, va richiamata la sentenza n. 406 del 1989, nella quale, dopo aver 
affermato che l’esercizio della funzione legislativa da parte del Governo vede anzitutto il Parlamento quale titolare dei controlli 
costituzionalmente necessari, la Corte costituzionale ha aggiunto che “fra tali controlli va tuttavia annoverato anche quello spettante al 
Presidente della Repubblica in sede di emanazione degli atti del Governo aventi valore di legge ai sensi dell'art. 87, quinto comma, 
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Stato ha tuttavia una ‘seconda occasione’ per valutare la disciplina normativa adottata dal Governo, essendo 
chiamato a promulgare la legge parlamentare che ne converta gli effetti. Da ormai diversi anni si registra, in 
questa fase, l’intervento di formali rilievi presidenziali, che tuttavia molto difficilmente sfociano nell’esercizio 
del potere di rinvio. Piuttosto, attraverso missive rivolte ai competenti interlocutori istituzionali (Presidenti 
delle Camere e Presidente del Consiglio), e resi pubblici mediante la riproduzione in comunicati, il Capo 
dello Stato preferisce ‘denunciare’ l’uso improprio della decretazione d’urgenza, ammonendo a non 
perseverare nella pratica che vede approvati più decreti-legge nello stesso periodo e ampliati enormemente 
nel corso dell’iter parlamentare i testi normativi, soprattutto se a seguito di presentazione di 
maxiemendamenti e posizione di questione di fiducia. 
Ora, sullo specifico profilo dei limiti all’emendabilità dei decreti-legge il Presidente della Repubblica si è 
dimostrato certamente più vigile della Corte costituzionale. Già nel 2002, infatti, il Presidente Ciampi aveva 
fatto propria la tesi della necessaria omogeneità delle norme contenute nella legge di conversione141. 
La Corte costituzionale si è espressa in questo senso, invece, solo nella citata recentissima sentenza n. 22 
del 2012, decisione, peraltro, che aveva ad oggetto proprio una legge di conversione (del decreto-legge mille 
proroghe n. 225 del 2010) sulla quale il Presidente della Repubblica aveva già appuntato le proprie 
osservazioni critiche in fase di promulgazione. Nel comunicato del 22 febbraio 2011, il Presidente Napolitano 
aveva infatti sostenuto che l’art. 77 Cost. esclude l’ammissibilità di emendamenti recanti norme ‘intruse’ 
rispetto alla disciplina oggetto del decreto governativo142. Richiamando l’attenzione sull’ampiezza e 
l’eterogeneità delle modifiche apportate nel corso del procedimento parlamentare, il Capo dello Stato aveva 
affermato che “questo modo di procedere … si pone in contrasto con i principi sanciti dall'articolo 77 della 
Costituzione e dall'articolo 15, comma 3, della legge di attuazione costituzionale n. 400 del 1988, recepiti 
dalle stesse norme dei regolamenti parlamentari. L'inserimento nei decreti di disposizioni non strettamente 
attinenti ai loro contenuti, eterogenee e spesso prive dei requisiti di straordinaria necessità ed urgenza, 
elude il vaglio preventivo spettante al Presidente della Repubblica in sede di emanazione dei decreti legge. 
Inoltre l'eterogeneità e l'ampiezza delle materie non consentono a tutte le Commissioni competenti di 
svolgere l'esame referente richiesto dal primo comma dell'articolo 72 della Costituzione, e costringono la 
discussione da parte di entrambe le Camere nel termine tassativo di 60 giorni. Si aggiunga che il frequente 
ricorso alla posizione della questione di fiducia realizza una ulteriore pesante compressione del ruolo del 
Parlamento”143.  
In una precedente occasione, poi, il Presidente Napolitano aveva rilevato come l’inserimento di una serie di 
modifiche estranee ai contenuti del decreto e tra loro eterogenee costituisce una tecnica legislativa criticabile 
                                                                                                                                                            
della Costituzione, che è ritenuto di intensità almeno pari a quello spettante allo stesso Presidente sulle leggi ai sensi dell'art. 87, terzo 
comma, della Costituzione”. 
Osserva tuttavia da ultimo A. D’ANDREA, Attentato alla Costituzione? Quali garanzie per i cittadini?Quali i poteri del Presidente della 
Repubblica a garanzia delle istituzioni repubblicane?, 10 luglio 2011, www.forumcostituzionale.it, che anche ad ammettere un sindacato 
sui presupposti di straordinaria necessità ed urgenza in sede di emanazione, il Presidente della Repubblica dovrebbe motivare il proprio 
rifiuto in modo molto circostanziato, e difficilmente potrebbe perseverare nel diniego qualora l’Esecutivo insista. In effetti, il decreto-
legge viziato rimane tale anche se convertito. Il controllo potrebbe quindi essere attivato in un secondo momento, e svolto dalla Corte 
costituzionale.  
140 Il rifiuto di emanazione del decreto-legge riguardante il caso Englaro veniva peraltro giustificato dal Presidente della Repubblica per 
la concomitanza di diverse criticità, che riguardavano anche la disciplina introdotta e non solo, dunque, lo strumento normativo 
prescelto. Cfr. il Comunicato del 6 febbraio 2009. 
141 Cfr. Messaggio di rinvio alle Camere del 29 marzo 2002. 
142 Cfr. P. CARNEVALE, D. CHINNI, C’è posta per tre. Prime osservazioni a margine della lettera del Presidente Napolitano inviata ai 
Presidenti delle Camere ed al Presidente del Consiglio in ordine alla conversione del c.d. decreto milleproroghe, 
www.associazionedeicostituzionalisti.it.  
143 I rilievi del Capo dello Stato, come emerge dallo stesso Comunicato col quale il 26 febbraio 2011 è stata accompagnata la 
promulgazione della legge di conversione del decreto legge mille proroghe, sono stati parzialmente recepiti dal Parlamento, che ha 
espunto dal testo in esame diverse delle nuove disposizioni oggetto dei dubbi del Quirinale. La nota dà altresì conto dell’impegno, 
assunto dal Governo e dai Presidenti dei gruppi parlamentari, nel senso di una sostanziale inemendabilità dei decreti legge.  
Cfr. N. LUPO, Dal Presidente della Repubblica un freno ai decreti legge (e alle leggi di conversione), cit. 
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anche “per la sua incidenza negativa sulla qualità della legislazione”. Si tratta del contenuto del comunicato 
del 22 maggio 2010, riguardante la promulgazione della legge di conversione del decreto n. 40 del 2010, 
recante disposizioni urgenti in materia tributaria e finanziaria.  
Quello della qualità della legislazione è un tema sul quale il Presidente della Repubblica ha 
mostrato una particolare sensibilità. Merita a tal proposito di essere segnalato un comunicato del 15 luglio 
2009, sebbene non occasionato dalla promulgazione di una legge di conversione (si trattava, infatti, della 
promulgazione della legge sulla sicurezza pubblica). Il testo del disegno di legge presentato dal Governo, 
composto di venti articoli, era stato accresciuto in sede parlamentare al punto da essersi trasformato in un 
atto di sessantasei articoli, poi accorpati in tre attraverso la presentazione di maxi-emendamenti con 
posizione di questione di fiducia. Con quel comunicato il Capo dello Stato ha rilevato come tali distorsioni, 
soprattutto quando le discipline introdotte “riguardano diritti costituzionalmente garantiti e coinvolgono aspetti 
qualificanti della convivenza civile e della coesione sociale”, mettono “in giuoco la qualità e sostenibilità del 
nostro modo di legiferare”. 
Ancor più significativamente, il Presidente Napolitano ha affermato che “La formulazione, la struttura e i 
contenuti delle norme devono poter essere ‘riconosciuti’ (Corte costituzionale n. 364 del 1988) sia da chi ne 
è il destinatario sia da chi deve darvi applicazione. Il nostro ordinamento giuridico risulta seriamente incrinato 
da norme oscuramente formulate, contraddittorie, di dubbia interpretazione o non rispondenti ai criteri di 
stabilità e certezza della legislazione: anche per le difficoltà e le controversie che ne nascono in sede di 
applicazione”. Il Presidente, richiamando la nota sentenza in materia di inescusabilità dell’ignoranza della 
legge penale, evoca quindi la possibilità di individuare nella norma non conoscibile un vizio di legittimità 
costituzionale. Va tuttavia precisato che la decisione in questione era stata resa in materia penale e che 
l’oscurità del testo normativo si riverberava, quindi, nella violazione di uno specifico parametro costituzionale 
(l’art. 27 Cost., che sancisce il principio di responsabilità personale in materia penale); non è invece affatto 
pacifico che, anche al di fuori di questo settore normativo, la scarsa comprensibilità di un testo normativo ne 
comprometta la legittimità144.  
In generale, comunque, l’impressione che si ha è che il Capo dello Stato – così come la stessa 
Corte costituzionale145 – siano sottoposti, in questa fase particolarmente caotica delle modalità di produzione 
normativa, ad una tensione tale da portarli, in talune occasioni, a forzare l’interpretazione delle regole sulla 
produzione normativa.  
Si consideri a tal proposito quanto affermato dal Presidente Napolitano nel comunicato del 22 febbraio 2011. 
Premesso che, nella maggior parte dei casi, nonostante i dubbi sulla conformità a Costituzione dei testi di 
legge sottopostigli per la promulgazione, il Capo dello Stato evita di rinviare la legge, consapevole che 
esercitare la prerogativa di cui all’art. 74 Cost. nei confronti di una legge di conversione di un decreto-legge 
potrebbe comportare la grave conseguenza di una decadenza del decreto per il decorrere del termine fissato 
nell’art. 77 Cost.146, in questa esternazione il Presidente Napolitano si è spinto a suggerire delle soluzioni per 
ovviare a tale eventualità, quasi a voler “minacciare” di poter esercitare in senso forte il potere di rinvio. Egli 
                                                
144 La Corte non è nelle condizioni per svolgere un controllo sistematico e penetrante sulla qualità della normazione secondo A. 
MORELLI, I controlli sulla qualità degli atti normativi del Governo, in Gli atti normativi del Governo, cit., 413, 414. L’A. mette in primo 
luogo in evidenza proprio come “non tutti i vizi riscontrabili derivano, in modo diretto e immediato, da lesioni di parametri costituzionali (e 
anzi manca nella Carta una disposizione che faccia esplicito riferimento alla certezza del diritto o alla chiarezza e semplicità dei testi 
normativi)”. L’A. auspica, però, quantomeno un revirement della Corte costituzionale sulla sindacabilità delle leggi per violazione dei 
regolamenti parlamentari.  
Da ultimo sembra sostenere, invece, la valenza generale di quanto affermato dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 364 del 1988 
A. SIMONCINI, Dalla prassi in materia di fonti nuove gravi “torsioni” della forma di governo e della forma di stato (editoriale n. 2/2011), 
www.osservatoriosullefonti.it. 
145 Parla di “grande confusione” riferendosi alla giurisprudenza più recente in tema di decretazione governativa M. E. BUCALO, 
L’anomala estensione, cit., 262.  
146 Per una ricostruzione delle tesi in ordine all’ammissibilità del rinvio della legge di conversione I. PELLIZZONE, Contributo allo studio sul 
rinvio presidenziale delle leggi, Milano, 2011, 177 e ss. Condivisibilmente, l’A. sostiene che un atteggiamento di collaborazione tra 
Camere e Presidente potrebbe evitare la decadenza del termine dei sessanta giorni.  
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ha infatti affermato che se in futuro decidesse di orientarsi nel senso del rinvio di una legge di conversione si 
potrebbe immaginare, a rimedio della propria decisione, una legge del Parlamento che regoli i rapporti 
giuridici sorti sulla base del testo originario del decreto, oppure una “almeno parziale reiterazione del testo 
originario del decreto-legge” da parte del Governo, posto che la decadenza dello stesso sarebbe in questo 
caso riconducibile al rinvio del disegno di legge di conversione ai sensi 74 della Costituzione, e non alla 
mancata conversione da parte delle Camere nei termini stabiliti dall'articolo 77 Cost..  
Ora, non è la sede per soffermarsi sulla condivisibilità di questa ricostruzione interpretativa, secondo cui 
sarebbe ammissibile una reiterazione occasionata dal rinvio della legge di conversione. Qui basti osservare 
che siamo in presenza di una tesi tutt’altro che pacifica147.  
Il suggerimento del Presidente della Repubblica ci pare pertanto alquanto significativo della situazione di 
tensione cui sono soggetti in questo frangente gli organi di garanzia148. Peraltro, paradossalmente, nel 
tentativo di arginare la degenerazione della prassi questi rischiano talvolta di fare tanti passi avanti quanti 
passi indietro. Quando il Capo dello Stato, al fine di rendere più efficace il proprio controllo in sede di 
promulgazione, suggerisce al Governo una strada (quella della reiterazione) per ovviare ad un eventuale 
rinvio della legge di conversione, spinge verso una soluzione che, se male interpretata, potrebbe dar luogo 
ad ulteriori abusi.  
Ciò sembrerebbe dimostrare ancora una volta come le aspettative di coloro che pur 
condivisibilmente auspicano una riconduzione della decretazione d’urgenza entro i limiti del modello 
costituzionale non possano gravare esclusivamente sugli organi di garanzia. 
 
 
5. Un’altra soluzione: intervenire nuovamente sui regolamenti parlamentari. 
 
Messe in luce, da una parte, le ragioni che realmente spingono i Governi a ricorrere con tale 
frequenza al decreto-legge e, dall’altra, il fatto che gli organi di garanzia riescono ad arginare solo le più 
evidenti forme di abuso149, ci si rende conto di come la soluzione al problema possa più efficacemente 
essere individuata altrove. 
Se la certezza dei tempi della decisione risponde alla necessità che tutti i Governi dell’epoca del 
maggioritario hanno, nella ricerca dell’immediatezza con il rapporto con l’elettorato, di dare risposte rapide, 
se il fattore tempo è anche e soprattutto un problema di politica istituzionale150, allora la riduzione del ricorso 
alla decretazione d’urgenza può difficilmente essere realizzata da parte degli organi di garanzia, che 
potranno certamente correggere le più vistose deviazioni dal modello costituzionale, ma non ricondurre il 
decreto-legge a quello strumento eccezionalmente straordinario cui pensavano i Costituenti. Ma se il 
problema è di natura istituzionale, ossia riguarda la posizione del Governo “in” Parlamento, a prescindere 
dalla solidità della maggioranza di cui gode, allora l’intervento deve andare alla radice dei rapporti tra i due 
organi. 
                                                
147 Quella della possibilità di reiterare il decreto in caso di decadenza del termine quale effetto del rinvio della legge di conversione è 
stata sostenuta in dottrina da V. ONIDA, Emendamenti alla legge di conversione del decreto legge e rinvio presidenziale, in 
www.astrid.eu; da ultimo anche da P. CARNEVALE, D. CHINNI, op. cit. Di diverso avviso I. PELLIZZONE, op. cit., 186, secondo la quale non 
sussisterebbero, invece, i casi straordinari di necessità ed urgenza.  
148 All’indomani della sentenza n. 171 del 2007 avvertiva come un attivismo coerente con la decisione avrebbe potuto portare Corte 
costituzionale e Presidente della Repubblica ad una sovraesposizione politica GUAZZAROTTI, Il rigore della Consulta sulla decretazione 
d’urgenza: una camicia di forza per la politica?, www.forumcostituzionale.it.  
149 Già G. PITRUZZELLA, Decreto-legge e forma di governo, in L’emergenza infinita, cit., 72 parlava di una pretesa ‘illusoria’ a che la 
Corte riporti il decreto-legge entro gli schemi della effettiva eccezionalità.  
150 Sul punto, A. MANZELLA, op. ult. cit., 155, secondo cui l’uso del tempo in Parlamento è un problema di politica istituzionale “per 
almeno tre gravi ragioni. La prima è quella di dare all’intero sistema di governo certezza e predeterminazione sui tempi della decisione 
parlamentare. La seconda è quella di assicurare il coordinamento temporale alla moderna legislazione di intervento (…). La terza è la 
necessità di garantire il diritto della maggioranza a decidere, superando eventuali ostruzionismi di minoranza”.  
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Che oggi il decreto-legge sia diventato lo strumento ordinario per l’attuazione delle politiche 
governative è tra l’altro confermato dalla più recente attualità politico-istituzionale.  
Pur nell’eccezionalità della situazione che sta vivendo il nostro Paese, e di cui occorre certamente tenere 
conto, sembrerebbe in effetti portare argomenti a favore della tesi della inidoneità degli strumenti di 
legislazione ordinaria il fatto che siano state le stesse istituzioni dell’Unione europea ad indicarci la via della 
decretazione d’urgenza al fine di introdurre non solo provvedimenti emergenziali, ma interventi riformatori di 
natura strutturale. In questo senso deve ricordarsi che nella lettera indirizzata al Governo italiano da Jean-
Claude Trichet e Mario Draghi il 5 agosto 2011, è stata elencata una serie di azioni di carattere economico 
che era ritenuto “cruciale” l’Esecutivo assumesse “il più presto possibile con decreti-legge”151.  Inoltre, può 
assumere un certo significato che, anche nel corso di questo primo periodo di esperienza dell’Esecutivo 
presieduto da Monti, - governo di respiro tecnico e, come detto, sorretto da una ampia e trasversale 
maggioranza parlamentare - il decreto-legge sia, indiscutibilmente, e come peraltro ammesso dagli stessi 
Ministri che ne fanno parte152, lo strumento privilegiato dell’azione governativa.  
Diversi elementi, allora, sembrano convergere sulla ricostruzione proposta: il decreto-legge non è 
solo la via d’uscita cui ricorrere quando la celerità della decisione è messa a rischio dalla contingente 
debolezza del raccordo Governo-Parlamento, ma è divenuto strumento ordinario di normazione, a tal punto 
da essere suggerito dagli interlocutori istituzionali del nostro Paese, i quali, evidentemente, non ritengono 
adeguati gli istituti che l’ordinamento italiano mette a disposizione del Governo per supportare la sua azione.  
Se si concorda sul fatto che è assai difficile pretendere il ritorno al modello costituzionale 
prefigurato dall’art. 77 cost. che presupponeva un certo funzionamento della forma di governo 
parlamentare153 e che il ricorso massiccio alla decretazione d’urgenza, in termini qualitativi e quantitativi, ha 
degli effetti negativi sui principi che regolano il procedimento legislativo e la qualità della normazione, non 
resta che ripensare il ruolo del Governo “in” Parlamento, ossia ragionare su quegli istituti che contribuiscono 
a razionalizzare la forma di governo parlamentare consentendo all’Esecutivo di incidere sui procedimenti 
parlamentari154. 
A tal fine, la strada maestra sarebbe certamente quella di intervenire con una riforma di rango 
costituzionale: basti pensare a quanto potrebbe incidere sulla celerità del procedimento di approvazione 
                                                
151 La circostanza è sottolineata da G. TARLI BARBIERI, Delegificazione e decreti di natura non regolamentare nella “brace” del sistema 
delle fonti normative, osservatoriosullefonti.it, fasc. n. 3/2011, secondo cui questo passo della lettera appare “paradigmatico di una 
evoluzione della produzione normativa che sembra ormai completamente disancorata dai paradigmi tradizionali, in un’ottica, si potrebbe 
dire, “congiunta” di crisi delle fonti nazionali e delle fonti statuali: in tale documento infatti non solo si indicano i provvedimenti che l’Italia 
dovrebbe assumere ma si indica la fonte del diritto (decreto legge) e il termine di conversione dello stesso”. 
152 A gennaio 2012 il Ministro Corrado Passera ha infatti annunciato l’intenzione del Governo di adottare un decreto-legge al mese, se 
non di più, per introdurre misure di liberalizzazione dei mercati e, in generale, per intervenire su tutti i temi della crescita (“Un decreto al 
mese per liberalizzare. Tasse? No, capitolo chiuso”, Corriere della Sera, 8 gennaio 2012.   
153 Ciò è dimostrato anche dal fatto che, mentre in passato, proprio per limitare l’uso della decretazione d’urgenza, si discusse della 
necessità di modificare l’art. 77 cost. (su cui cfr. retro nota 72), ora lo sguardo è generalmente più ampio e coinvolge l’essenza stessa 
della forma di governo parlamentare. Proprio con riferimento al nesso tra decretazione d’urgenza e forma di governo, cfr. ancora G. 
PITRUZZELLA, op. ult. cit., 68 che sottolinea come siamo ancora a metà strada tra il modello della centralità parlamentare e il modello 
“Westminster”, dove il Governo è il comitato direttivo del Parlamento, e che solo portando a compimento la transizione si può risolvere 
l’abuso della decretazione d’urgenza. 
154 Cfr. E. ROSSI, Quali possibili rimedi per la decretazione d'urgenza?, in Fuga dalla legge?, cit., 100, 101, secondo il quale “andrebbero 
individuate delle soluzioni più creative e generali, proprio in considerazione del fatto che i decreti-legge costituiscono l'asse portante 
dell'azione di governo ed in quanto, come si è detto oggi, altri strumenti non garantiscono eguale celerità e medesima certezza di 
risultato sul piano della produzione legislativa. Proprio per questo occorrerebbe probabilmente agire su quel piano, per fare in modo che 
il Parlamento possa discutere ed esaminare, con la stessa certezza di tempi del decreto-legge, anche altre leggi, di iniziativa 
parlamentare o governativa. Questo forse potrebbe allentare la tensione attualmente gravante sull’uso della decretazione d’urgenza 
nonché sul disegno di legge di conversione”. 
Condivide l’idea che la partita della decretazione d’urgenza vada giocata “su un altro tavolo, ovvero quello dei regolamenti parlamentari 
ma relativamente a quegli aspetti in apparenza scissi dalla decretazione d’urgenza” P. CARROZZA, Uso e abuso della decretazione 
d’urgenza: certezza dei tempi dei lavori parlamentari e programma di governo, in Fuga dalla legge?, cit., 105.  
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della legge una buona riforma del sistema bicamerale oppure, sulla qualità del dibattito parlamentare, una 
riduzione dei componenti del Parlamento155. 
Diffusa è tuttavia la convinzione che anche i regolamenti parlamentari possano per parte loro 
contribuire ad equilibrare i rapporti di forza tra Governo e forze politiche nei procedimenti parlamentari156 e 
che sia giunto il momento di avviare un processo di riforma157. Anche nei tempi più recenti, con un certo 
realismo, sembra farsi strada la possibilità che una convergenza possa essere trovata su modifiche dei 
regolamenti parlamentari.  
In realtà - lo si è visto - nel corso della storia repubblicana i regolamenti di Camera e Senato sono 
stati già oggetto di interventi finalizzati a rendere più efficienti le procedure parlamentari e, soprattutto, a 
consentire agli esecutivi di attuare in Parlamento l’indirizzo politico, segnando i momenti fondamentali 
dell’evoluzione dei rapporti tra Parlamento e Governo, da ultimo il passaggio ad un sistema maggioritario. Le 
ultime riforme, quelle del biennio 1997-1999, si basavano sulla convinzione che le novità introdotte 
sarebbero state sufficienti a supportare l’azione di Governi che il mutamento della legislazione elettorale ed il 
conseguente nuovo assetto del sistema partitico avrebbero dovuto rendere più forti.  
Quel presupposto è oggi parzialmente messo in discussione dalla mancata polarizzazione del 
sistema partitico. La transizione in senso bipolare della forma di governo, infatti, come è a tutti evidente, non 
si è ancora compiutamente realizzata. I Governi non sempre godono, quantomeno non in modo continuativo, 
di un appoggio parlamentare solido. Ciò non di meno, è da molti avvertita l’esigenza di procedere sulla 
strada intrapresa nel 1993158, e, proprio per questa ragione, di rivedere la disciplina dei regolamenti 
parlamentari, rendendola funzionale – più di quanto non si sia fatto con gli interventi dello scorso decennio – 
a sostenere l’azione governativa anche nelle fasi in cui dovesse mancare, o indebolirsi, il raccordo con i 
parlamentari di maggioranza. 
Ovviamente, le modifiche regolamentari non possono essere considerate un’alternativa alle riforme 
costituzionali e, per certi aspetti, potrebbero rivelarsi insoddisfacenti. Vi sono, tuttavia, alcuni strumenti che 
potrebbero facilitare il Governo nel perseguimento del proprio indirizzo politico, impedendogli al contempo di 
ricorrere ad istituti che il nostro ordinamento concepisce come eccezionali (prima fra tutti, la decretazione 
d’urgenza). L’obiettivo dovrebbe essere quello di garantire certezza e  tempestività della decisione 
parlamentare rispetto alle proposte governative, conservando, al contempo, la specificità del procedimento 
legislativo parlamentare.  
Per ottenere questo risultato, i regolamenti – come peraltro è stato spesso proposto – dovrebbero 
anzitutto essere ancora modificati nella parte in cui regolano la programmazione dei lavori. 
Sarebbe infatti opportuno rendere il Governo realmente un soggetto co-decidente della programmazione, 
consentendogli di disporre liberamente di una quota del programma e del calendario159. In questa sede, il 
                                                
155 Con questa finalità, sia pure diversamente e con proposte più o meno condivisibili, si muovevano, del resto, sia il progetto elaborato 
dalla Commissione parlamentare per le riforme costituzionali istituita con l. cost. n. 1 del 1997, che, da una parte, rafforzava il ruolo del 
Governo in Parlamento, dall’altra, limitava il ricorso alla decretazione d’urgenza (su cui v. La Commissione parlamentare per le riforme 
costituzionali della XIII legislatura. Cronaca dei lavori e analisi dei risultati, a cura di V. Atripaldi e R. Bifulco, Torino 1998, in part. 266 
ss.); sia la legge di revisione costituzionale che venne bocciato con referendum il 25-26 giugno 2006; sia, infine, la cd. Bozza Violante, 
ossia la proposta di legge costituzionale approvata dalla commissione affari costituzionali della Camera nell’ottobre 2007. 
156 Sulla interazione e reciproca influenza tra mutamenti politici e mutamenti regolamentare cfr., fra i primi, S. TOSI, Diritto parlamentare, 
Milano 1974, 88 ss. 
157 Oggi i regolamenti parlamentari “si stanno rivelando, di legislatura in legislatura, sempre meno adeguati a supportare una forma di 
governo parlamentare che – a prescindere dalle classificazioni – si vorrebbe comunque assai diversa da quella “para o 
semiconsociativa” sviluppatasi fra la fine degli anni ’60 ed i primi anni ’90”: così, letteralmente, C. CHIMENTI, Regolamenti parlamentari e 
forma di governo (31.3.2011), in amministrazioneincammino.it, 5. 
158 Sulla opportunità di non cedere alla tentazione di un “ritorno all’indietro”, come nemmeno a quella di una “fuga in avanti”, verso forme 
di presidenzialismo, A. BARBERA, Postfazione, in Come chiudere la transizione, a cura di S. Ceccanti, S. Vassallo, Bologna, 2004, 375.  
159 Cfr. E. GIANFRANCESCO, Ciò che è vivo e ciò che è morto dei regolamenti parlamentari del 1971, relazione al seminario di studi su 
Origini, novelle e interpretazioni dei regolamenti parlamentari, a quarant'anni dal 1971, organizzato dal Centro di studi sul Parlamento 
della Luiss Guido Carli e svoltosi il 28 marzo 2011, scritto destinato agli Studi in onore di Valerio Onida. 
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Governo dovrebbe inoltre poter indicare quali progetti ritiene prioritari e chiedere che, in sede di Conferenza, 
vengano stabiliti dei tempi certi per l’inizio dell’esame e per la loro approvazione160. Un effetto positivo di 
questa riforma sarebbe, tra l’altro, quello di dare nuova forza al metodo stesso della programmazione, 
poiché oggi il continuo aggiornamento del calendario per inserire i disegni di legge di conversione costituisce 
un elemento di grande incertezza161.  
I progetti di riforma regolamentare presentati nella XVI legislatura stabilivano che per i disegni di 
legge dichiarati “prioritari” l’iter parlamentare si concludesse nel termine massimo di trenta giorni presso 
ciascuna Camera162. La volontà era quella di equiparare il tempo di approvazione dei disegni di legge 
prioritari a quello per la conversione del decreto-legge per scongiurare il ricorso a quest’ultimo. Questa 
scelta, oltre che di dubbia costituzionalità163, non porrebbe rimedio alle conseguenze che termini troppo 
stringenti hanno sulla qualità del procedimento legislativo164. Il termine ultimo per la deliberazione andrebbe 
invece fissato in sede di Conferenza alla luce della complessità del provvedimento con un limite massimo, 
ad esempio, di quarantacinque giorni per ciascun ramo del Parlamento. Importante è che si affermi 
finalmente il principio che quelli fissati dai regolamenti sono termini perentori165. Tali previsioni sarebbero 
pienamente conformi alla Costituzione, che, all’art. 72, comma 2, consente al regolamento di stabilire 
procedimenti abbreviati per i disegni di legge dei quali è dichiarata l’urgenza166. 
Lo stesso procedimento parlamentare potrebbe poi essere fortemente “snellito”, eliminando alcune 
fasi o alcuni istituti, che oggi hanno perso il loro originario significato e si prestano a misure dilatorie, ovvero 
valorizzando le procedure semi-decentrate167. 
Tutte queste previsioni, preordinate a rafforzare il ruolo del Governo in Parlamento, andrebbero certamente 
“compensate” - oltre che con un rafforzamento delle prerogative dell’opposizione (ma il tema esula 
dall’oggetto di questo contributo) - con alcune riforme volte ad assicurare tempi idonei all’esame in 
                                                
160 Cfr. V. LIPPOLIS, La riforma del regolamento della Camera dei deputati del 1997 e il Parlamento del bipolarismo, cit., 22-24. 
161 Il profilo è messo in luce da G. LASORELLA, op.  cit., 78-79 
162 Per il regolamento del Senato, si tratta più precisamente della proposta Gasparri, Quagliariello (A.S., doc. II-6); nella proposta 
Ceccanti ed altri (A.S., doc. II-9) viene introdotta, invece, la categoria del disegno di legge “essenziale per l’attuazione del […] 
programma di governo”. 
A commento della proposta, cfr. A. SAITTA, op. cit., che, pur ritenendo le proposte di modifica dei regolamenti parlamentari presentate 
nel luglio del 2008 inaccettabili perché del tutto squilibrate nelle scelte concretamente congegnate, concorda tuttavia sull’opportunità di 
prevedere per i disegni di legge del Governo delle corsie preferenziali, “con il duplice corollario di togliere a quest’ultimo qualche alibi 
per giustificare l’inaccettabile abuso del ricorso agli artt. 76 e 77 Cost., e, quel che più conta, alla Corte costituzionale le residue 
preoccupazioni per intervenire con sempre maggiore incisività nell’assicurare rispetto del disegno costituzionale anche in questo 
fondamentale aspetto”. 
Assai critico sulle proposte di riforma anche A. PERTICI, La riforma dei regolamenti parlamentari a Costituzione invariata nelle proposte 
della XVI legislatura, in osservatoriosullefonti.it 2009,  134. 
163 E. GIANFRANCESCO, Le riforme dei regolamenti parlamentari, in osservatoriosullefonti.it 1/2009, 116, osserva come la scansione 
temporale di sessanta giorni prevista dall’art. 77 Cost. per l’approvazione del disegno di legge di conversione costituisca la 
compressione massima possibile dal punto di vista temporale dell’esame parlamentare e si possano, quindi, avanzare seri dubbi di 
legittimità costituzionale sulle soluzioni che tendano ad eguagliare i termini di esame di altri disegni di legge a quelli dell’art. 77 Cost.. 
164 Critica l’eccessiva abbreviazione dei tempi, con la conseguente “forzatura degli ordinari tempi di istruttoria e discussione”, E. 
GRIGLIO, La programmazione dei lavori parlamentari, osservatoriosullefonti.it, fasc. n. 1/2009, 35.  
165 Può essere utile ricordare che il solo regolamento della Camera prevede la possibilità che il Governo, per i progetti collegati alla 
manovra di finanza pubblica, chieda che la Camera deliberi entro un determinato termine (v. art. 123 bis, comma 2, r.c.). Si tratta di una 
possibilità che non è stata quasi mai sfruttata e, comunque, il termine non è stato rigorosamente rispettato. Sulla necessità che i termini 
regolamentari siano perentori, v. N. LUPO, I “tempi” delle decisione nel rapporto tra Assemblee elettive ed Esecutivi (12.9.2010), in 
amministrazioneincammino.it , 4. 
166 Oggi invece i regolamenti parlamentari stabiliscono solo che è possibile abbreviare i termini ordinari della metà: v. art. 81, comma 2, 
r.c. e art. 77, comma 1, r.s. Sul punto cfr. A. MANZELLA, op. ult. cit., 358. 
167 Per alcune puntuali proposte in tal senso, cfr. L. CIAURRO, Verso una nuova codificazione delle regole parlamentari, in 
osservatoriosullefonti.it fasc. 1/2009, 104. 
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Commissione, affinché l’istruttoria legislativa sia adeguata168, e a garantire che questi tempi minimi siano 
rispettati. Deve inoltre essere confermata e valorizzata la regola secondo cui l’esame in Assemblea si deve 
svolgere sul testo licenziato dalla Commissione (e non, ad esempio, su quello originario presentato dal 
Governo). 
Quanto al procedimento di conversione dei decreti-legge, andrebbe certamente eliminato il divieto, 
alla Camera, di ricorrere al contingentamento dei tempi, perché questo, come precedentemente detto, 
favorisce il ricorso alla questione di fiducia. Andrebbe poi inasprito, soprattutto al Senato, come del resto 
sottolineato dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 22 del 2012, il vaglio di ammissibilità degli 
emendamenti, così da sbarrare l’ingresso a quelli non strettamente attinenti alla materia del decreto-
legge169. 
Nel porre mano ai regolamenti parlamentari sarebbe, infine, assai utile garantire una maggiore 
omogeneità tra quanto stabilito alla Camera e quanto previsto al Senato170, soprattutto considerando che la 
fissazione di un termine certo per l’approvazione di un atto rende molto spesso il procedimento legislativo 
uno strumento “sostanzialmente monocamerale”171. In caso contrario, la scelta da parte del Governo di 
presentare il disegno di legge all’uno o all’altro ramo del Parlamento potrebbe essere eccessivamente 
condizionata da ragioni tecnico-parlamentari.  
In conclusione, solo introducendo norme regolamentari che consentano al Governo di vedere 
approvate le proprie iniziative legislative in tempi certi, sarà possibile pretendere un ridimensionamento del 
ricorso alla decretazione d’urgenza e, dunque, ricondurre il potere di conversione alla funzione di “controllo” 
politico sull’uso che il Governo ha fatto di essa. 
  
 
                                                
168 Cfr. E. GIANFRANCESCO - F. CLEMENTI, L’adeguamento dei regolamenti parlamentari al sistema bipolare, in Per far funzionare il 
Parlamento, a cura di A. Manzella, F. Bassanini, Bologna 2007, 42 e L. ELIA, Riforma dei partiti mediante le norme dei Regolamenti 
parlamentari, in Giornale di Storia costituzionale, cit., 205. 
169 Sul punto, cfr. G. PICCIRILLI, Il procedimento legislativo nelle proposte di modifica dei regolamenti parlamentari presentate nella XVI 
legislatura, in osservatoriosullefonti.it 1/2009, 60. 
170 Ciò, a nostro avviso, vale soprattutto con riferimento alle regole sul contingentamento dei tempi e al giudizio di ammissibilità degli 
emendamenti. Più in generale, per questi ed altri aspetti, cfr. le proposte di N. LUPO, Per l’armonizzazione delle regole di Camera e 
Senato, in A. MANZELLA – F. BASSANINI, op. cit., 53 ss. 
171 Se ciò accade oggi in oltre il 70% dei  procedimenti di conversione del decreto-legge (cfr.  P. GAMBALE – G. SAVINI, Tendenze 
dell’attività normativa del Governo nella prima parte della XIV legislatura, in Studi parlamentari e di politica costituzionale 2004, 63), lo 
stesso fenomeno potrebbe verificarsi qualora si prevedesse un termine stringente per l’approvazione di un progetto di legge.  

